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Tutkimuksessa tarkastellaan kuntien erilaista asemaa kansalaisten peruspalvelujen 
toteuttajina sekä valtion ja kuntien välistä suhdetta peruspalvelujen rahoituksessa. 
Tavoitteena oli selvittää kunnille peruspalvelujen järjestämisestä aiheutuvia kustan-
nuksia ja kustannuseroja selittäviä tekijöitä. Toisena tavoitteena oli selvittää, miten 
peruspalvelujen järjestämisestä aiheutuvien kustannusten rahoitusvastuu on jakau-
tunut kuntien ja valtion kesken. 
 
Kuntien peruspalvelut liittyvät kansalaisten perusoikeuksien toteutumiseen. Valtio 
osallistuu peruspalvelujen järjestämisestä aiheutuvien kustannusten rahoittamiseen 
valtionosuusjärjestelmän kautta. Peruspalvelujen valtionosuusjärjestelmän tarkoituk-
sena on varmistaa peruspalvelujen saatavuus yhtäläisesti koko maassa. Järjestel-
mällä pyritään tasaamaan kuntien välisiä eroja palvelujen järjestämisen kustannuk-
sissa ja kuntien tulopohjissa. 
 
Tutkimustulosten perusteella kuntien peruspalvelujen kustannusvaihtelua selittää 
väestöllinen huoltosuhde, erityisesti yli 64-vuotiaiden väestöosuus. Kunnan palvelu-
tarpeeseen suhteutettuna asukasluvultaan pienemmät kunnat vaikuttavat suoriutu-
van peruspalvelujen järjestämisestä edullisemmin kuin suuremmat kunnat. Toisaalta 
suurimmissa kaupungeissa peruspalvelujen kustannuksia on onnistuttu vähentä-
mään. Yli kaksi kolmasosaa kuntien peruspalvelujen nettokustannuksista aiheutuu 
terveys- ja sosiaalipalveluista, joissa myös väestön ikääntymisestä aiheutuva palve-
lutarpeiden kasvupaine on suurin. 
 
Tutkimustulokset osoittavat valtion vähentäneen osuuttaan peruspalvelujen rahoituk-
sessa merkittävästi. Valtionosuusjärjestelmän tunnistaman laskennallisen palvelutar-
peen kasvun aiheuttama kustannuslisäys on selkeästi jäänyt kokonaan kuntien rahoi-
tusvastuulle. Kuntien ja valtion välistä kustannustenjakoa koskeva rahoitusperiaate ei 
nykyisellään toteudu.  
 
Sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenneuudistuksen yhteydessä tulee tarkastel-
tavaksi nykyisen monikanavaisen rahoituksen purkaminen. Samassa yhteydessä 
tulisi selvittää terveydenhuollon julkisen rahoituksen huomioiminen yhtenä verorahoi-
tuksen kokonaisuutena, mikä edellyttäisi myös peruspalvelujen valtionosuusjärjes-
telmän uudelleentarkastelua. 
 
  
ESIPUHE 
Kiinnostukseni kuntien peruspalvelujen kustannusten ja rahoituksen tutkimiseen he-
räsi alkujaan julkisen talouden kestävyysvajeen ympärillä käytävästä vilkkaasta kes-
kustelusta. Kiinnostusta aiheeseen syvensi Kuntaliiton kuntatalousyksikön kehittä-
mispäällikkö Sanna Lehtosen asiantunteva esitelmä valtionosuusjärjestelmästä syk-
syn 2012 Kuntamarkkinoilla. Haluankin erikseen kiittää Sanna Lehtosta siitä, että 
tutkimustyöni alkuvaiheessa hän jakoi tietämystään valtionosuusjärjestelmän toimi-
vuudesta ja ystävällisesti innosti paneutumaan aiheeseen lisää. Keskustelumme he-
rätti monia hyviä ajatuksen ituja kypsyteltäväksi.  
 
Työn ja perhe-elämän yhteensovittamisessa on tunnetusti omat hankaluutensa. Kun 
lisämausteeksi keittoon heitetään vielä perheen äidin innostus lähteä uudelleen opin-
tielle, niin soppa vain sakenee... Työnantajani Karstulan kunta on suhtautunut opis-
keluuni ja sen edellyttämiin työjärjestelyihin kiitettävän joustavasti. Suurimman kiitok-
sen ansaitsee kuitenkin kotiväki Risto, Aapo, Siiri ja Antti: ilman teidän tukeanne ja 
kannustustanne urakasta ei olisi koskaan tullut valmista. 
 
Suomen kuntien ja kuntayhtymien palveluksessa työskentelee yli 420 000 henkilöä, 
jotka tämänhetkisen kuntakentän muutosmyllerryksen ja tuottavuuspaineiden keskel-
lä onnistuvat jokapäiväisessä työssään toteuttamaan lähes 5,5 miljoonan ihmisen 
tarvitsemat kunnalliset palvelut. Ilman tätä arkista aherrusta ei olisi myöskään suo-
malaista hyvinvointiyhteiskuntaa – kiitos siitä kaikille kuntatyön sankareille! 
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1 JOHDANTO 
 
Päiväkoti, peruskoulu, terveyskeskus, vanhainkoti, kirjasto – kuntien järjestämät pe-
ruspalvelut ovat jokaiselle suomalaiselle tuttuja, lähes itsestään selvä osa arkista hy-
vinvointia. Julkisten peruspalvelujen katsotaan liittyvän kansalaisten perusoikeuksiin 
eli perustuslaissa säädettyihin yksilön oikeuksiin. Julkisen vallan tehtävänä on turvata 
yhdenvertaisesti kaikille kansalaisille oikeus opetukseen, välttämättömään toimeen-
tuloon ja huolenpitoon, sosiaaliturvaan sekä riittäviin sosiaali- ja terveyspalveluihin. 
Valtio on asettanut peruspalvelujen järjestämisen kuntien tehtäväksi erityislainsää-
dännöllä. Valtio ohjaa ja valvoo peruspalvelujen järjestämiseen liittyvien lakisääteis-
ten tehtävien hoitamista kunnissa sekä osallistuu niistä aiheutuvien kustannusten 
rahoittamiseen valtionosuusjärjestelmän kautta.  
 
 
1.1 Peruspalvelut kiinnostuksen kohteena 
 
Kuntien järjestämät peruspalvelut ovat hyvin keskeinen osa Suomen julkista taloutta. 
Peruspalvelujen järjestämisen nettokustannukset kunnille muodostavat reilun viides-
osan Suomen julkisen talouden kokonaismenoista: vuonna 2012 peruspalvelujen 
nettokustannukset olivat yli 24 miljardia euroa eli noin 84 % kuntien koko käyttötalou-
den nettokustannuksista (Tilastokeskus 2014a). Samana vuonna valtio osallistui pe-
ruspalvelujen rahoitukseen noin 7,9 miljardin euron suuruisella valtionosuusmaksa-
tuksella, joka muodosti yli viidenneksen koko kuntasektorin kokonaistuloista (Valtio-
varainministeriö 2014b, Tilastokeskus 2014a). 
 
Peruspalveluihin liittyvien kuntien tehtävien ja niiden rahoituksen tasapainoa tarkas-
tellaan peruspalveluohjelmamenettelyllä, joka vakiinnutettiin osaksi kuntalakia vuo-
den 2008 alusta. (HE 129/2007 vp.) Kuntien peruspalvelujen määrittely tarkentui 
vuoden 2010 alusta toteutetussa valtionosuusuudistuksessa, jossa koottiin kunnallis-
ten peruspalvelujen aiemmin sektorikohtaisia valtionosuuksia valtiovarainministeriön 
hallinnoimaksi peruspalvelujen valtionosuudeksi. Määriteltyjen peruspalvelujen yhdis-
tetyn valtionosuuden katsottiin huomioivan entistä paremmin kunnallisten peruspal-
velujen rahoituksen kokonaisuus (HE 174/2009 vp). 
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Valtionosuusjärjestelmän tarkoituksena on varmistaa kuntien vastuulla olevien julkis-
ten palvelujen saatavuus siten, että kansalaiset voivat saada tietyn tasoiset perus-
palvelut asuinpaikastaan riippumatta. Järjestelmällä pyritään tasaamaan kuntien väli-
siä eroja palvelujen järjestämisen kustannuksissa ja kuntien tulopohjissa. Kunnan 
peruspalvelujen valtionosuus on merkittävin osa nykymuotoista valtionosuusjärjes-
telmää. Kunnan peruspalvelujen valtionosuus on laskennallinen ja se perustuu kun-
nan asukkaiden palvelutarpeeseen ja olosuhdetekijöihin. Kunnan omarahoitusosuus 
peruspalvelujen rahoituksesta on kaikissa kunnissa asukasta kohden yhtä suuri. 
Kuntien verotuloihin perustuva valtionosuuden tasaus on osa peruspalvelujen val-
tionosuutta. (HE 174/2009 vp.) 
 
Kuntien järjestämät julkiset peruspalvelut ja niiden rahoitus on tutkimusalueena var-
sin lavea ja lähestyttävissä useasta eri näkökulmasta ja erilaisin painotuksin. Viime-
aikainen kuntatalouden tutkimus on keskittynyt erityisesti kuntien taloudellisen tasa-
painon ja kuntapalvelujen tuottavuuden näkökulmiin. Sektorikohtaisia tutkimuksia 
kunnallisen palvelutuotannon kustannuksista on tehty, mutta peruspalvelujen valtion-
osuudesta annetun lain mukaista kuntapalvelujen kokonaisuutta ei ole sellaisenaan 
tutkittu. On kuitenkin huomioitava, että nykymuotoiseen peruspalvelujen valtion-
osuusjärjestelmään vertailtavaa tilastoaineistoa kuntien toiminnasta ja taloudesta 
vuodelta 2010 ei ole ollut saatavilla ennen marraskuuta 2011. Myöskään nykymuo-
toiseen valtionosuusjärjestelmään ja sen toimivuuteen liittyvää tutkimusta ei ole tehty 
ennen Tanja Matikaisen tammikuussa 2014 ilmestynyttä oikeustieteellistä väitöstut-
kimusta hyvinvointipalvelujen rahoitusperiaatteen toteutumisesta.  
 
Kuntien peruspalvelujen järjestämisen kustannukset ja niiden rahoitus on tutkimus-
aiheena hyvin ajankohtainen. Parhaillaan käynnissä olevan kuntauudistuksen tär-
keimpänä tavoitteena on varmistaa laadukkaat ja yhdenvertaiset kunnalliset palvelut 
koko maassa. Kuntauudistuksen tiimoilta käydään laajaa keskustelua julkisen talou-
den kestävyysvajeesta, oikeanlaisesta kunta- ja palvelurakenteesta, sosiaali- ja ter-
veyspalvelujen tehokkaasta järjestämisestä sekä kuntien ja valtion välisestä suhtees-
ta julkisten peruspalvelujen toteutuksessa ja rahoituksessa. Uudistus on etenemässä 
valmisteluvaiheesta toteutukseen: uusi kuntarakennelaki on astunut voimaan heinä-
kuussa 2013, kuntalain sekä kuntien valtionosuus- ja rahoitusjärjestelmän uudistus-
ten on tarkoitus tulla sovellettaviksi vuoden 2015 alusta. Sosiaali- ja terveyspalvelut 
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ollaan siirtämässä viiden alueellisen järjestäjän vastuulle vuoden 2017 alusta. (Val-
tiovarainministeriö 2014c.) 
 
 
1.2 Tutkimuksen tavoite ja lähestymistapa 
 
Tutkimuskohteena on kuntien peruspalvelujen järjestämiskustannukset ja niiden ra-
hoitus verovaroin. Tutkimuksen tavoitteena on tarkastella kuntien erilaista asemaa 
kansalaisten peruspalvelujen toteuttajina sekä selvittää valtion ja kuntien välistä suh-
detta peruspalvelujen rahoituksessa.  
 
Tutkimuksen tavoite on muotoiltu tutkimusongelmaksi seuraavina kysymyksinä: 
- Millaisia kustannuksia peruspalvelujen järjestämisestä kunnille aiheutuu? 
Mitkä palvelutarpeisiin ja olosuhteisiin liittyvät tekijät voivat selittää kuntien vä-
lisiä kustannuseroja? 
- Miten peruspalvelujen järjestämisestä aiheutuvien kustannusten rahoitusvas-
tuu on jakautunut kuntien ja valtion kesken? Millaisia muutoksia rahoitusvas-
tuun jakamisessa on mahdollisesti tapahtunut? 
 
Tutkimus on opinnäytetyö tilintarkastuksen ja arvioinnin maisteriohjelmassa, julkisen 
talousjohtamisen opintosuunnalla. Julkisen talousjohtamisen opintojen perusta on 
erilaisissa talous-, hallinto- ja politiikkatieteissä, ja maisteriohjelma rakentuu tarkas-
tuksen ja arvioinnin erityiskysymyksiin liittyvistä laskentatoimen ja oikeustieteiden 
opinnoista. Kuntien taloudellisia kysymyksiä käsittelevänä tutkimus kuuluu myös 
kunnallistieteiden piiriin, erityisesti kunnallistalouden alaan. Tutkimus on siis tieteen-
alapohjaltaan poikkitieteellinen: tutkimuskohdetta lähestytään sekä yhteiskuntatie-
teen, oikeustieteen että taloustieteen näkökulmista. 
 
Tutkimuksen tiedonintressinä on kuvaileva ja selittävä ymmärtäminen (vrt. Niiniluoto 
1980, 26–27). Tutkimuksella pyritään selvittämään kuntien peruspalvelujen kustan-
nuksiin ja verorahoitukseen vaikuttavia tekijöitä, niiden välisiä kausaalisuhteita ja ajal-
lisia muutoksia sekä näin ymmärtämään palvelu- ja rahoitusjärjestelmän kokonaisuu-
den rakentumista.  
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Kausaalipäätelmien tekemiseen pyrkivä tutkimus koostuu sekä aiheen aiempaan tut-
kimukseen ja tutkijan omaan päättelyyn perustuvasta teoreettisesta analyysistä että 
mittaustulosten empiirisestä analyysistä (Töttö 2004, 10). Tutkimusasetelmaksi vali-
koituu siis luontevasti empiirinen, kvantitatiivinen tutkimus, jossa käytetään tilastolli-
sia tutkimusmenetelmiä. Kvantitatiivisten tutkimusmenetelmien valintaa puolustaa 
myös Ilkka Niiniluodon (1980, 191) Galileo Galilein kuuluisasta ajatuksesta mukaile-
ma periaate:  
”Maailmankaikkeuden kirjaa kannattaa lukea matemaattisin kirjaimin silloin, 
kun se on mahdollista ja kun se osoittautuu tutkimuksen päämäärien kannalta 
hedelmälliseksi.” 
 
Tieteenfilosofialtaan tutkimus on pragmaattinen: ajattelutapa korostaa tiedon käytän-
nöllistä luonnetta ja suuntautuu tutkimuksen tekemisessä ja ongelmanratkaisussa 
käytäntöön. Pragmaattisen tieteenfilosofian oppi-isänä pidetään Charles S. Peirceä, 
jota pidetään myös abduktiivisen päättelyn kehittäjänä. Abduktiivinen päättely perus-
tuu rationaalisuuteen ja todennäköisyyteen: siinä pyritään ”parhaaseen mahdolliseen 
selitykseen käytettävissä olevien todisteiden perusteella” (Niiniluoto 1983, 154–156).  
 
Abduktiivista päättelyä käyttävällä tutkijalla on yleensä tutkimuskohteestaan johtolan-
koja, joita lähteä seuraamaan. Tutkimuksen lähtökohtana on ollut esiymmärrys tutki-
muskohteesta ja siitä, miten käytettävissä oleva valmis, virallinen tilastoaineisto sitä 
kuvaa. Tutkimus on siis osittain aineistolähtöinen. Näistä lähtökohdista tutkimustyös-
sä on ollut tarpeen varmistaa koko tutkimusprosessin ajan, etteivät aineistolähtöisyys 
ja käytäntöön suuntautuneisuus korostu liikaa aiheen teoreettisen tarkastelun kus-
tannuksella. 
 
Esiymmärrys tutkimuskohteesta on kaiken uuden ymmärtämisen taustalla. Tutkimus-
prosessissa tiedonmuodostus tapahtuu hermeneuttisessa kehässä, jossa kokonai-
suus ymmärretään osiensa kautta ja osat kokonaisuuden kautta (Niiniluoto 1983, 
169). Kehämäisen ajatteluprosessin avulla esiymmärrys tutkimuskohteesta syvenee 
kuntien peruspalvelujen kustannuksiin ja rahoitukseen liittyvien yksityiskohtien ja niis-
tä esille tulevien uusien näkökulmien tarkastelun kautta tutkimustavoitteen mukaisek-
si palvelu- ja rahoitusjärjestelmän kokonaisuuden ymmärrykseksi. 
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1.3 Tutkimuksen rakenne 
 
Tutkimuksen toisessa luvussa käydään läpi peruspalvelujen tarkastelun viitekehys. 
Ensimmäisenä määritellään tarkemmin peruspalvelujen sisältöä. Seuraavaksi pohdi-
taan peruspalvelujen tarkastelun taloustieteellisiä lähtökohtia sekä käydään läpi hy-
vän valtionosuusjärjestelmän peruspiirteitä ja nykyistä peruspalvelujen valtionosuus-
järjestelmää. Luvussa arvioidaan myös kuntien ja valtion suhdetta peruspalvelujen 
rahoituksessa ja pohditaan terveydenhuollon rahoitukseen liittyviä erityiskysymyksiä. 
 
Kolmannessa luvussa selvitetään, miten tutkimus on käytännössä toteutettu. Luvus-
sa kuvataan käytetty tilastollinen tutkimusaineisto ja sen analysointitavat. Lisäksi ar-
vioidaan tutkimuksen pätevyyttä ja luotettavuutta. 
 
Neljännessä luvussa esitellään empiirisen tutkimuksen tulokset peruspalvelujen kus-
tannuksista ja verorahoituksesta. Ensin käydään läpi peruspalvelujen kustannuksia ja 
niiden kunnittaisia eroja kuvaavat tutkimustulokset. Seuraavaksi tarkastellaan perus-
palvelujen kustannuksissa ja rahoituksessa tapahtuneita muutoksia, kuntien ja valtion 
osuutta peruspalvelujen rahoituksessa ja lopuksi valtionosuusjärjestelmän ulkopuolis-
ta verorahoitusta peruspalveluihin. 
 
Viidenteen lukuun on koottu teoreettisen tarkastelun, tutkijan oman päättelyn ja em-
piirisen analyysin tulosten pohjalta tehdyt johtopäätökset. 
 
  
6 
 
2 PERUSPALVELUJEN TARKASTELUN VIITEKEHYS 
 
Luvussa tutustutaan tarkemmin kuntien peruspalvelujen tarkastelun oikeudelliseen ja 
taloustieteelliseen perustaan. Aluksi määritellään peruspalvelujen käsitteen sisältöä. 
Peruspalvelujen tarkastelun taloustieteellisinä lähtökohtina avataan taloustieteen hy-
vinvointiteoriaa ja julkisen talouden tehtäviä peruspalvelujen järjestämisessä sekä 
pohditaan hyvän valtionosuusjärjestelmän piirteitä. Tarkastelu etenee nykyiseen pe-
ruspalvelujen valtionosuusjärjestelmään sekä kuntien ja valtion väliseen suhteeseen 
peruspalvelujen rahoituksessa. Lisäksi selvitetään peruspalvelujen toteutukseen ja 
rahoitukseen liittyviä terveydenhuollon rahoituksen erityiskysymyksiä. 
 
 
2.1 Peruspalvelujen määrittely ja sisältö 
 
Vuonna 1995 voimaantulleessa perustuslakiuudistuksessa Suomen perusoikeusjär-
jestelmään sisällytettiin kansainvälisen perusoikeusajattelun mukaisesti kansalaisten 
keskeiset taloudelliset, sosiaaliset ja sivistykselliset oikeudet (ns. TSS-oikeudet). Pe-
rustuslaissa haluttiin turvata jokaiselle oikeus maksuttomaan perusopetukseen ja 
muun opetuksen yhtäläinen saatavuus. Sosiaalisia oikeuksia turvaavia uusia perus-
tuslain säännöksiä olivat välttämätöntä toimeentuloa, perustoimeentulon turvaa, riit-
täviä sosiaali- ja terveyspalveluja, väestön terveyden edistämistä, lapsen huolenpi-
dosta vastaavien tukemista ja asumista koskevat säännökset. Sosiaaliset perusoi-
keudet on pääsääntöisesti kirjattu perustuslakiin julkiseen valtaan kohdistuvina toi-
mintavelvoitteina. Yksilöllisinä oikeuksina on kuitenkin turvattu oikeus maksuttomaan 
perusopetukseen sekä oikeus välttämättömään toimeentuloon ja muuhun huolenpi-
toon jokaiselle, joka ei kykene hankkimaan ihmisarvoisen elämän edellyttämää tur-
vaa. (HE 309/1993 vp, 19.) Vuoden 2000 perustuslakiuudistuksessa TSS-oikeuksia 
koskevat perusoikeussäännökset siirrettiin uuden perustuslain toiseen lukuun sellai-
sinaan (HE 1/1998 vp). 
 
Perusoikeussäännökset turvaavat yksilön oikeuksia suhteessa julkiseen valtaan. 
TSS-oikeuksien tarkemmasta sisällöstä on säädetty erillistä lainsäädäntöä, joka sa-
malla määrittää kuntien tehtäviä ja velvollisuuksia TSS-oikeuksien käytännön toteut-
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tamisessa. Lainsäädännössä osa peruspalveluista on vahvistettu palvelun tarvitsijan 
subjektiiviseksi oikeudeksi, mistä seuraa kunnan erityinen järjestämisvelvollisuus: 
palvelu on järjestettävä jokaiselle lain edellytykset täyttävälle hakijalle käytettävissä 
olevista määrärahoista riippumatta (esim. Matikainen 2014, 156).  
 
Kuntien peruspalveluihin liittyviä subjektiivisia oikeuksia sisältyy päivähoidon ja pe-
rusopetuksen järjestämiseen, erikoissairaanhoidon kiireelliseen hoitoon, toimeentulo-
tuen myöntämiseen, lastensuojeluun, vammaispalveluihin sekä sosiaalihuollon tar-
peen arvioimiseen kiireellisissä tapauksissa ja yli 75-vuotiaille (Valtiovarainministeriö 
2013, 31). Useimmat peruspalveluihin liittyvät kuntien lakisääteiset tehtävät ovat 
määrärahasidonnaisia: kunnan on järjestettävä tehtävä, mutta siihen käytettävät voi-
mavarat ja tehtävän laajuus ovat kunnan harkinnassa. Kunnan liikkumavara on kui-
tenkin tulkinnanvarainen, koska useiden peruspalveluihin liittyvien tehtävien sisällös-
tä ja toteutuksesta on annettu velvoittavia laki- ja asetustason määräyksiä sekä täy-
dentäviä suosituksia. (Valtiovarainministeriö 2013, 31–33.) Suositukset ja muu oh-
jeistus ovat kuntien toimintakäytäntöjä yhdenmukaistavia ja valvonnassa seurattavaa 
substanssiohjausta (Valtiovarainministeriö 2013, 41–42). Käytännössä myös viralli-
sesti ei-sitovasta ohjauksesta tulee helposti normin luonteinen velvollisuus, jota kun-
tien edellytetään noudattavan toiminnassaan.  
 
Peruspalveluihin liittyvien kuntien tehtävien ja niiden rahoituksen tasapainoa on tar-
kasteltu jo vuosien ajan erityisellä peruspalveluohjelmamenettelyllä. Ministeriöiden 
väliset sekä valtion ja kuntien väliset neuvottelut peruspalveluohjelmasta samoin kuin 
peruspalvelubudjettitarkastelu ovat vuosittainen osa valtiontalouden kehysmenette-
lyä. Menettelyn tavoitteena on, että peruspalveluohjelma olisi työväline kunnan järjes-
tämien peruspalvelujen ja niiden rahoituksen kokonaisuuden hallintaan poliittisessa 
päätöksenteossa. Kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta annetun lain (169/2007) 
mukaisesti peruspalveluohjelmamenettely vakiinnutettiin vuoden 2008 alusta osaksi 
kuntalakia (365/1995). Lakimuutoksen perusteluissa menettelyn todettiin antaneen 
aikaisempaa kokonaisvaltaisemman ja järjestelmällisemmän kuvan kuntien mahdolli-
suuksista järjestää peruspalveluja. Samoin todettiin, että peruspalveluohjelmassa on 
voitu aikaisempaa paremmin huomioida kuntien tehtävien ja voimavarojen riittävä 
suhde (rahoitusperiaate). (HE 129/2007 vp.)  
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Kuntalain 8 a §:n mukaan peruspalveluohjelmassa arvioidaan kuntien toimintaympä-
ristön ja palvelujen kysynnän muutokset, kuntatalouden kehitys ja kuntien tehtävien 
muutokset sekä tehdään ohjelma tulojen ja menojen tasapainottamisen edellyttämis-
tä toimenpiteistä. Kuntataloutta arvioidaan kokonaisuutena, osana julkista taloutta ja 
kuntaryhmittäin. Peruspalveluohjelmassa arvioidaan myös kuntien lakisääteisten teh-
tävien rahoitustarvetta, kehittämistä ja tuottavuuden lisäämistä. Valtion talousarvio-
esityksen yhteydessä laadittavassa peruspalvelubudjetissa arvioidaan kuntatalouden 
kehitys sekä esityksen vaikutukset kuntatalouteen.  
 
Kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta annetun lain 11 §:ssä säädettiin kuntien ra-
hoitus- ja valtionosuusjärjestelmän uudistuksesta. Säännöksen mukaan uudistukses-
sa päätetään kuntien verotulopohjan vahvistamisesta siirtämällä verovähennyksiä 
valtion rasitukseksi. Samoin todetaan, että valtionosuusjärjestelmässä otetaan huo-
mioon kuntien erilaiset olosuhteet ja palvelutarpeet, ja että verotuloihin perustuvan 
valtionosuuksien tasausjärjestelmän on oltava valtion ja kuntien taloudellisten suhtei-
den kannalta neutraali. 
 
Vuoden 2010 alusta toteutetussa valtionosuusuudistuksessa koottiin kunnallisten 
peruspalvelujen aiemmin sektorikohtaisia valtionosuuksia valtiovarainministeriön hal-
linnoimaksi peruspalvelujen valtionosuudeksi. Peruspalvelujen yhdistetyn valtion-
osuuden katsottiin huomioivan entistä paremmin kunnallisten peruspalvelujen rahoi-
tuksen kokonaisuus sekä selkeyttävän valtionosuuksien yleiskatteellisuutta eli sitä, 
että kunta voi itse päättää valtionosuuksien käytöstä. (HE 174/2009 vp). Kuntien pe-
ruspalvelujen valtionosuudesta annetun lain (1704/2009) 5 §:ssä säädetyt peruspal-
velujen valtionosuuden laskemisen perusteet tarkensivat kunnan peruspalvelujen 
määritelmää: peruspalvelujen valtionosuus on tarkoitettu sosiaali- ja terveydenhuol-
lon, esi- ja perusopetuksen, yleisten kirjastojen, taiteen perusopetuksen ja yleisen 
kulttuuritoimen palvelujen järjestämiseen. 
 
Kuntien peruspalvelujen käsitteen täsmentymättömyys on osaltaan heijastunut aihe-
piirin tutkimukseen. Heikki A. Loikkasen ja Ilkka Susiluodon (2005) tutkimuksessa 
kuntien peruspalvelutarjonnan kustannustehokkuuden eroista peruspalveluilla tarkoi-
tetaan koulutusta, sosiaalipalveluita sekä perusterveydenhuollon ja sivistystoimen 
palveluita, ja erikoissairaanhoito on rajattu tutkimuksen ulkopuolelle (Loikkanen & 
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Susiluoto 2005, 9). Myös Paras-ARTTU -tutkimushankkeen raporteissa kuntien pe-
ruspalvelut määritellään hiukan eri tavoin. Peruspalveluihin on katsottu kuuluvan so-
siaali- ja terveystoimen sekä opetus- ja kulttuuritoimen (ml. vapaa-aika) palvelujen 
nettokustannukset (Helin 2010, 80) ja vaihtoehtoisesti koulutuspalveluista perusope-
tus ja lukio, sosiaali- ja terveyspalveluista vanhuspalvelut, lasten ja perheiden palve-
lut sekä perusterveydenhuolto (Meklin & Pekola-Sjöblom 2013). Kuntatalouden ja 
kuntapalvelujen tuottavuuden viimeaikainen tutkimus on sinänsä järkevästi keskitty-
nyt kuntien suurten tehtäväalueiden eli sosiaali- ja terveystoimen sekä opetus- ja 
kulttuuritoimen palvelukustannusten tarkasteluun (esim. Kallio ym. 2012). On kuiten-
kin hyvä huomioida, etteivät kaikki näiden tehtäväalueiden toiminnot ole TSS-oikeuk-
siin liittyviä peruspalveluja. 
 
Peruspalveluohjelmassa 2015–2018 todetaan, että peruspalveluilla tarkoitetaan kaik-
kia erityislainsäädäntöön perustuvia kuntien järjestämis- ja rahoitusvastuulla olevia 
palveluita. Pääpaino on sosiaali- ja terveydenhuollon sekä opetus- ja kulttuuritoimen 
lakisääteisissä valtionosuusjärjestelmän piiriin kuuluvissa palveluissa. (Valtiovarain-
ministeriö 2014a, 29.) Peruspalveluohjelman mukainen peruspalvelujen tulkinta kat-
taa sekä peruspalvelujen yhdistetyn valtionosuuden mukaiset peruspalvelut että ope-
tus- ja kulttuuriministeriön erillisen valtionosuusrahoituksen koulutuksen ylläpitäjille 
(lukio, ammatillinen koulutus ja ammattikorkeakoulutus) ja muihin opetus- ja kulttuu-
ripalveluihin (koululaisten aamu- ja iltapäivätoiminta, vapaa sivistystyö, nuoriso- ja 
liikuntapalvelut sekä museot, teatterit ja orkesterit). 
 
Tässä tutkimuksessa kuntien järjestämiä peruspalveluja tarkastellaan – ehkä jopa 
ensimmäistä kertaa – nimenomaan kuntien peruspalvelujen valtionosuudesta anne-
tun lain 5 §:n mukaisena kokonaisuutena, johon sisältyvät sosiaali- ja terveydenhuol-
to (päivähoito, sosiaalihuolto, vanhustenhuolto, perusterveydenhuolto, erikoissairaan-
hoito), esi- ja perusopetus, yleinen kirjastotoimi sekä yleinen kulttuuritoimi ja taiteen 
perusopetus. 
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2.2 Peruspalvelujen tarkastelun taloustieteelliset lähtökohdat 
 
Taloustieteen hyvinvointiteoria pyrkii arvioimaan, miten hyvin talous toimii. Matti 
Tuomalan (2009) mukaan paretotehokkuuden käsite on hyvinvointiteoriassa keskei-
nen: taloudellisten resurssien kohdentaminen on paretotehokasta, jos kenenkään 
hyvinvointia ei ole mahdollista parantaa vähentämättä jonkun muun hyvinvointia. 
Paretotehokkuus ei kuitenkaan sellaisenaan riitä ohjaamaan hyvinvointipolitiikkaa, 
koska se perustuu pelkästään yksilöiden hyvinvointiin eikä hyvinvoinnin jakautumi-
seen yksilöiden kesken. (Tuomala 2009, 35–36.) Uudemman talousteoreettisen ajat-
telun lähtökohtana onkin talouden epätäydellisyyksien tunnustaminen. Second best   
-näkökulmalla tarkoitetaan, ettei hyvinvointiteorian perusajatusten mukaista parasta 
maailmaa voida todellisuudessa koskaan saavuttaa. Näkökulma on julkisen talouden 
merkityksen ymmärtämisen kannalta tärkeä: epätäydellisessä maailmassa julkisella 
sektorilla on mahdollisuus parantaa tilannetta. (Tuomala 2009, 54–56.)  
 
Richard A. Musgraven esittämän klassisen jaottelun mukaisesti julkisen sektorin ta-
loudelliset päätehtävät ovat tulojen uudelleenjako, resurssien kohdentaminen ja ta-
louden vakaus (Tuomala 2009, 18). Näihin liittyy myös julkiselle vallalle kuuluva yh-
teisen hyvinvoinnin edistämisen tehtävä. John Rawlsin (1971) klassisessa oikeu-
denmukaisuusteoriassa on kaksi keskeistä periaatetta: tietyt vapaudet ja perusoikeu-
det tulee taata jokaiselle eikä minkäänlaista eriarvoisuutta tule sallia, ellei samalla 
edistetä huonoimmassa asemassa olevan etua (ks. Tuomala 2009, 66–67). Amartya 
Sen (1982) asettaa julkiselle sektorille erityisen vastuun ihmisten toimintamahdolli-
suuksien edistämisessä ja korostaa perusoikeuksien kunnioittamisen eettistä arvoa 
yhteiskunnalle sinänsä (ks. Tuomala 2009, 60, 68). Partha Dasgupta (1986) kutsuu 
perusoikeuksia kuten terveydenhuoltoa ja koulutusta positiivisten oikeuksien hyödyk-
keiksi, joiden saatavuus ei saisi riippua ihmisten maksukyvystä (ks. Tuomala 2009, 
82). Julkisten peruspalvelujen tarjoaminen yhteisin verovaroin kaikille kansalaisille 
vastaa näitä taloustieteellisiä käsityksiä oikeudenmukaisuudesta.  
 
Taloustieteellisestä näkökulmasta julkiset peruspalvelut ovat myös meriittihyödykkei-
tä, joiden tarjonnalla on yhteiskunnassa positiivisia ulkoisvaikutuksia. Yksilön etu on 
siis samalla yhteinen etu. Yksilö ei kuitenkaan aina toimi omaksi parhaakseen, joten 
meriittihyödykkeiden osalta yhteiskunta pyrkii ohjaamaan yksilöiden toimintaa. (Tuo-
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mala 2009, 52.) Esimerkiksi kansalaisten koulutuksen katsotaan edistävän koko yh-
teiskunnan tuottavuutta: niinpä Suomessakin on paitsi perustuslain turvaama oikeus 
perusopetukseen myös lakisääteinen oppivelvollisuus kyseisen perusoikeuden käyt-
tämiseen. 
 
Resurssien kohdentamista koskevat yhteiskunnalliset ratkaisut tehdään poliittisessa 
päätöksentekoprosessissa. Millaiset poliittiset menettelytavat voivat johtaa pareto-
optimaaliseen julkisten palvelujen tarjontaan? Taloustieteilijät ovat pohtineet erilaisia 
kollektiivisen valinnan keinoja kuten mediaaniäänestäjän mallia. Mediaaniäänestäjän 
preferenssit sijoittuvat keskikohtaan kaikkien äänestäjien preferenssien joukossa, 
joten enemmistövaalin tulos vastaa mediaaniäänestäjän mieltymystä. Mediaani-
äänestäjän hyötyyn pohjautuva enemmistövaalitapa voi kuitenkin johtaa julkisten pal-
velujen tehottomuuteen eli liika- tai alitarjontaan. (Tuomala 2009, 97–99.) Päätöksen-
teossa kollektiivisen valinnan ongelma tulisi jakaa kahtia: miten yhteisön jäsenten 
preferenssit voidaan yhdistää koko yhteisön päätökseksi ja miten yhteisistä tavoitteis-
ta päätetään ryhmänä. Kyse ei lopulta olekaan yhteisön jäsenten henkilökohtaisista 
hyödyistä vaan heidän näkemyksistään siitä, millainen yhteiskunnan toiminta on suo-
tavaa. (Tuomala 2009, 101–102.)  
 
Julkiset peruspalvelut toteutetaan spatiaalisesti jossakin paikassa asuville kansalai-
sille. Suomessa kuten monissa muissakin maissa peruspalvelujen käytännön toteu-
tus on annettu paikallishallinnon tehtäväksi. Paikallishallinto tuntee todennäköisesti 
paikallisväestön tarpeet keskushallintoa paremmin, toisaalta keskitetyllä hallinnolla 
voidaan saavuttaa julkisille palveluille annettujen kansallisten tavoitteiden toteutumi-
nen ja erilaisia mittakaavaetuja. Millainen fiskaalinen hajakeskitys (keskus- ja paikal-
lishallinnon välinen taloudellinen suhde) tuottaa parhaimman lopputuloksen? Wallace 
E. Oatesin (1972) esittämän ns. hajakeskityksen tuloksen mukaan paikallinen julki-
nen tarjonta on aina vähintään yhtä tehokasta kuin jos keskusvalta tarjoaa saman 
määrän kaikille kansalaisille (ks. Tuomala 2009, 299).  
 
Paikallistason yksiköt, esimerkiksi kunnat ovat kuitenkin julkisten palvelujen toteutta-
jina keskenään hyvin erilaisessa asemassa esim. väestörakenteen ja oman veropoh-
jan suhteen. Tulonsiirroilla valtiolta paikallishallinnolle varmistetaan, että koko maas-
sa voidaan tarjota tietty julkisten palvelujen minimi ja horisontaalinen oikeudenmukai-
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suus kansalaisten kesken voi toteutua. (Tuomala 2009, 304). Tulonsiirtomekanismei-
na toimivat erilaiset valtionosuusjärjestelmät. 
 
 
2.3 Hyvän valtionosuusjärjestelmän peruspiirteet 
 
Taloustieteellisessä kirjallisuudessa valtionapu (engl. grant) on yläkäsite, joka sisäl-
tää useanlaisia valtionaputyyppejä. Matti Tuomala (2009) jaottelee valtionapujärjes-
telmät kahteen: ehdollisissa valtionapujärjestelmissä keskusvalta määrittää valtion-
avun käyttötarkoituksen, ei-ehdollisissa järjestelmissä puolestaan kunta saa valtiolta 
kiinteän summan, jonka voi käyttää lainsäädännöllisten velvollisuuksiensa puitteissa 
melko vapaasti (Tuomala 2009, 305–306). Lasse Oulasvirta (1996) esittää väitöskir-
jassaan kuvion 1 mukaisen erilaisia valtionapuja selventävän tyypittelyn: useimmin 
valtionavut tyypitellään sen mukaan, onko valtionapu sidottu kunnan omaan menoja 
aiheuttavaan aktiivisuuteen eli määritelläänkö se menoperusteisesti vai laskennalli-
sesti, ja annetaanko valtionapu tietyn tehtävän rahoittamiseen suunnattuna vai ylei-
senä valtionapuna (Oulasvirta 1996, 23). 
 
Kuvio 1. Valtionapujen tyypittely 
 
Lähde: Oulasvirta 1996, 23. Tyypittelyt suljettu ja avoin tarkoittavat, että suljetulle valtionavulle on 
määritelty tietty yläraja, avoimessa valtionavussa kustannusten ja suoritteiden lisäys tuottaa aina 
lisää valtionapua (Oulasvirta 1996, 24).  
 
VALTIONAPU  
(grant) 
Tehtäväkohtainen valtionapu  
(spesific categorial grant) 
Menoperusteinen  
(matching grant) 
Suoriteperusteinen 
Suljettu 
 (closed-ended) 
Avoin  
(open-ended) 
Kustannusperusteinen 
Suljettu 
 (closed-ended) 
Avoin 
 (open-ended) 
Ei-menoperusteinen 
 (non-matching grant) 
Yleinen valtionapu  
(general, block grant)  
(general revenue sharing) 
Menoperusteinen 
(matching grant) 
Ei -menoperusteinen 
(non-matching grant) 
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Lisäksi Lasse Oulasvirta (1996) toteaa, että nykyisin käytettävä valtionosuus-termi 
korostaa valtiolle kuuluvaa osuutta julkisten palvelujen rahoituksessa eikä kunnan 
roolia avustuksen tai tuen saajana (Oulasvirta 1996, 23, ks. myös Matikainen 2014, 
343). 
 
Sanna Lehtonen, Teemu Lyytikäinen ja Antti Moisio (2008) toteavat, että valtion-
osuusjärjestelmän sopivuus riippuu paikallistasolle osoitetuista tehtävistä ja palvelu-
toiminnalle asetetuista tavoitteista. Tehtäväkohtaisten valtionosuuksien ominaisuudet 
sopivat paremmin hyvinvointivaltion rakentamis- ja uudistusvaiheeseen, laskennalli-
sesti määritellyt yleiset valtionosuudet puolestaan jo rakennetun hyvinvointivaltion 
palvelutuotannon ylläpitämiseen. (Lehtonen ym. 2008, 8.) 
 
Sellaiset rahoitusjärjestelmät, joissa huomattava osa paikallistason menoista rahoite-
taan paikallistason omilla tuloilla, ovat palvelujen järjestämisen tehokkuuden ja talou-
dellisuuden kannalta perustellumpia kuin pääasiassa valtion tukeen nojautuvat järjes-
telmät. (Lehtonen ym. 2008, 8.) Käsitys liittynee osittain ns. kärpäspaperivaikutuk-
seen eli tutkimuksissa havaittuun ilmiöön, jossa euron lisäys kunnan tuloihin yleisenä 
valtionapuna lisää enemmän julkisia menoja kuin vastaava lisäys kuntalaisten tuloi-
hin (esim. Oulasvirta 1996, 30). 
 
Robin W. Boadway ja Anwar Shah (2007) pitävät hyvän valtionosuusjärjestelmän 
ominaisuuksina seuraavia (ks. Lehtonen ym. 2008, 11–12):  
- Järjestelmälle asetetut tavoitteet ovat selkeästi tiedossa etenkin järjestelmää 
uudistettaessa.  
- Kunnallinen itsehallinto toteutuu, kun kunnilla on mahdollisuus asettaa palve-
lutuotannon painopisteet omien valintojensa mukaisesti.  
- Järjestelmä varmistaa kunnille riittävät tuloresurssit vaadittujen palvelujen tuot-
tamiseen. 
- Järjestelmä on riittävän joustava, jotta vaikeasti ennakoitavat toimintaympäris-
tön muutokset voidaan tarvittaessa ottaa nopeasti huomioon. 
- Järjestelmä ottaa oikeudenmukaisesti huomioon kuntien väliset erot sekä tu-
lopohjassa, palvelutarpeessa että olosuhdetekijöissä.  
- Saatava rahoitus on ennakoitavissa ilman suuria vuotuisia vaihteluja. 
- Järjestelmä on läpinäkyvä eli tuen saajien ja veronmaksajien ymmärrettävissä. 
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- Järjestelmä on riippumaton kuntien palvelujen tuotantotavasta ja kustannuste-
hokkaaseen toimintaan kannustava. 
- Järjestelmä on taloudellinen eikä hallitsemattomasti kiihdytä julkisia menoja. 
- Järjestelmä on yksinkertainen, kun yksittäinen valtionosuus kohdentuu enin-
tään muutaman tavoitteen saavuttamiseen. 
- Osapuolten vastuuvelvollisuus toteutuu, kun valtio vastaa järjestelmän kehit-
tämisestä ja sen toiminnasta ja kunnat tuen saajina vastaavat omasta talou-
destaan ja riittävästä raportoinnista veronmaksajille ja valtiolle. 
 
Luetellut hyvän valtionosuusjärjestelmän ominaisuudet ovat osin vastakkaisia eikä 
niitä kaikkia voi täyttää samanaikaisesti. Keskeisimpinä valtionosuusjärjestelmien 
tavoitteina voidaan pitää rahoituspohjan ja tehtävien välistä tasapainoa valtion ja kun-
tien välillä sekä kansalaisten välistä tasa-arvoa palvelujen saannissa. (Lehtonen ym. 
2008, 12–13.)  
 
Toimiva valtionosuusjärjestelmä ottaa huomioon erot sekä kuntien tulopohjissa että 
kustannuksiin vaikuttavissa tarve- ja olosuhdetekijöissä. Kustannuseroja tasaavat 
järjestelmät ovat käytännössä osoittautuneet vaikeiksi rakentaa, koska sopivien ja 
yksinkertaisten valtionosuuskriteerien määrittäminen on usein hankalaa. Valtion-
osuusrahoitusta ei myöskään tule suunnata muihin kuin järjestelmässä tarkoitettuihin 
palveluihin, tavoitetason ylittävään palvelun laatuun tai tehottomasta palvelutoimin-
nasta aiheutuviin kustannuseroihin. (Lehtonen ym. 2008, 9, 14.)  
 
Tulopohjan tasauksen vaihtoehdot puolestaan riippuvat tasattavan veropohjan ha-
jonnasta kuntien välillä ja siitä, minkälainen kustannuserojen tasausjärjestelmä on 
käytössä (Lehtonen ym. 2008, 15–16). Oulasvirran (1996, 263) mukaan valtion vero-
varoista rahoitettava tulopohjan tasoitus aiheuttaa helpommin ns. fiskaalia illuusiota 
eli julkisten tulojen ja menojen määrien aliarvioimista, kun taas kuntien omien verotu-
lojen uudelleenjako saattaa kiristää kuntien keskinäisiä välejä. 
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2.4 Peruspalvelujen nykyinen valtionosuusjärjestelmä 
 
Laki kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta tuli voimaan vuoden 2010 alusta. Val-
tionosuusuudistuksessa peruspalvelujen sektorikohtaiset valtionosuudet keskitettiin 
valtionvarainministeriöön. Valtionosuuksien yhdistäminen koski kuntien yleistä valti-
onosuutta ja verotuloihin perustuvaa valtionosuuksien tasausta sekä valtionosuuksia, 
joita aiemmin myönnettiin esi- ja perusopetukseen, sosiaali- ja terveydenhuoltoon, 
kirjastoille, kuntien yleiseen kulttuuritoimintaan sekä asukaskohtaisesti rahoitettuun 
taiteen perusopetukseen. 
 
Kuvio 2. Peruspalvelujen valtionosuus kuntien valtionapujärjestelmässä  
 
Lähde: Kuntaliitto 2013. 
 
Kuviossa 2 kuvataan kunnan peruspalvelujen valtionosuus kuntien valtionapujärjes-
telmässä. Peruspalvelujen valtionosuus perustuu kunnan asukkaiden palvelutarpee-
seen ja palvelutoiminnan kustannuksia kasvattaviin olosuhdetekijöihin (esim. erityi-
sen harva asutus). Peruspalvelujen valtionosuuteen katsotaan kuuluvan myös val-
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tionosuusjärjestelmän muutokseen liittyvä tasaus sekä valtionosuuksiin tehtävät li-
säykset ja vähennykset. Esi- ja perusopetuksen kotikuntakorvausten laskutus hoide-
taan keskitetysti valtionosuuksien maksatuksen yhteydessä. (HE 174/2009 vp.) 
 
Kunnan peruspalvelujen valtionosuus määräytyy yleisen osan määräytymisperustei-
den, sosiaali- ja terveydenhuollon, esi- ja perusopetuksen ja yleisten kirjastojen las-
kennallisten kustannusten, taiteen perusopetuksen ja yleisen kulttuuritoimen määräy-
tymisperusteiden sekä erityisen harvan asutuksen, saaristokunnan ja saamelaisten 
kotiseutualueen kuntien lisäosien määräytymisperusteiden mukaan. Laskennallisten 
kustannusten ja määräytymisperusteiden lähtökohtana on perushinta, joka vahviste-
taan vuosittain ja joka laskennallisten kustannusten osalta tarkistetaan kustannusten 
jaon tarkistuksen perusteella joka neljäs vuosi. Kustannustason muutos määräytyy 
peruspalveluiden hintaindeksin mukaisesti. Lisäosat on kytketty yleisen osan perus-
hintaan. (HE 174/2009 vp.)  
 
Yksittäiselle kunnalle maksettava peruspalvelujen valtionosuus muodostuu vähentä-
mällä kunnan laskennallisesta perusteesta kunnan omarahoitusosuus (euroa/ asu-
kas), joka on määrältään yhtä suuri kaikissa kunnissa. Peruspalvelujen valtionosuus 
maksetaan kunnille yleiskatteellisena tuloeränä, jota ei ole korvamerkitty tiettyjen pal-
velujen järjestämiseen. (HE 174/ 2009 vp.) Kunta päättää itse valtionosuusrahoituk-
sen tarkoituksenmukaisimmasta käytöstä, vaikka peruspalvelujen tarjontaa ja sisäl-
töä ohjataankin vahvasti normein ja norminluonteisin suosituksin. 
 
Hallituksen esityksen (HE 174/2009 vp) mukaan valtionosuusuudistuksessa toteutet-
tiin vain valtionosuuksien yhdistämisestä aiheutuvat välttämättömät muutokset, vaik-
ka uudistuksen valmistelun yhteydessä mm. VATT esitti uusia määräytymisperustei-
ta. Perusteluna todetaan, että ehdotetut uudet määräytymisperusteet olisivat aiheut-
taneet yksittäisten kuntien valtionosuuksiin suuria muutoksia, eikä kuntien taloudellis-
ta asemaa haluttu tuolloin valtionosuusjärjestelmän muutoksesta aiheutuvilla talou-
dellisilla menetyksillä vaikeuttaa. Esityksessä kuitenkin linjataan, että valtionosuuden 
määräytymisperusteet tulee kuntatalouden vakauduttua myöhemmin arvioida uudel-
leen ja saattaa ajan tasalle. 
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Kuntien verotulot ovat sidoksissa valtionosuusjärjestelmään kunnan peruspalvelujen 
valtionosuudesta annetun lain 29 §:n mukaisen verotulojen tasausjärjestelmän kaut-
ta. Kunnalle myönnetään verotuloihin perustuvaa valtionosuuden lisäystä (tasausli-
sä), jos kunnan laskennallinen verotulo asukasta kohden on pienempi kuin 91,86 
prosenttia euromäärästä, joka saadaan jakamalla kaikkien kuntien yhteenlasketut 
laskennalliset verotulot kuntien yhteenlasketulla asukasmäärällä (tasausraja). Kun-
nan valtionosuuteen lisätään asukasta kohden tasauslisänä tasausrajan ja kunnan 
asukasta kohden lasketun laskennallisen verotulon erotuksen mukainen euromäärä. 
 
Jos kunnan laskennallinen verotulo asukasta kohden ylittää tasausrajan, vähenne-
tään kunnan valtionosuudesta asukasta kohden euromäärä, joka on 37 prosenttia 
kunnan asukasta kohden laskettujen laskennallisten verotulojen ja tasausrajan ero-
tuksesta (tasausvähennys). Jos kunnille yhteensä maksettavat tasauslisät ovat suu-
remmat kuin kuntien valtionosuuksiin tehtävät tasausvähennykset, kuntien valtion-
osuudesta vähennetään erotusta vastaava euromäärä. Jos kuntien valtionosuuteen 
yhteensä tehtävät tasausvähennykset ovat suuremmat kuin kunnille maksettavat ta-
sauslisät, kuntien valtionosuuteen lisätään erotusta vastaava euromäärä. Valtion-
osuuden vähennys tai lisäys on kaikissa kunnissa asukasta kohti yhtä suuri. Vuoden 
2014 valtionosuuslaskelmissa tasausvähennys oli tehty 63 kunnalle, ja tasausjärjes-
telmän perusteella kunnille maksettavasta valtionosuudesta vähennettiin 49,6 miljoo-
naa euroa (9,22 euroa/asukas). 
 
Lain 30 §:ssä säädetään harkinnanvaraisesta valtionosuuden korotuksesta kunnalle, 
joka poikkeuksellisten tai tilapäisten kunnallistaloudellisten vaikeuksien vuoksi on 
lisätyn taloudellisen tuen tarpeessa. Harkinnanvaraiseen valtionosuuden korotukseen 
ei enää varata valtion talousarviossa erillistä määrärahaa vaan korotus sisältyy yhdis-
tettyjen valtionosuuksien kokonaismäärään (HE 174/2009 vp). Harkinnanvaraisten 
valtionosuuden korotusten yhteismäärää vastaava euromäärä vähennetään kunnille 
maksettavista valtionosuuksista. Vähennys on kaikissa kunnissa asukasta kohden 
yhtä suuri. Vuoden 2014 valtionosuuslaskelmissa harkinnanvaraisten valtionosuuden 
korotusten rahoituksena vähennettiin maksettavista valtionosuuksista 5,0 miljoonaa 
euroa (0,93 euroa/asukas). 
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Muista valtionosuuksiin määräaikaisesti tehtävistä vähennyksistä esimerkkejä ovat 
vuoden 2014 valtionosuuksissa valtion ja kuntien yhteisten tietojärjestelmähankkei-
den, lääkäri- ja lääkintähelikopteritoiminnan, turvallisuusverkon uudistuksen ja opis-
kelijavalintajärjestelmän uudistuksen rahoitus, jotka olivat euromäärältään yhteensä 
76,3 miljoonaa euroa. Valtionosuuksiin tehtäviä lisäyksiä ovat puolestaan erilaiset 
kompensaatiot vero- ja työmarkkinatukijärjestelmien muutoksista. Vuoden 2014 val-
tionosuuksissa lisäyksiä oli yhteensä 968,6 miljoonaa euroa, josta verojärjestelmän 
muutosten kompensaatiot vuosilta 2010–2014 olivat 824 miljoonaa euroa. 
 
Lain 33 §:ssä säädetään valtionosuusjärjestelmän muutosten vaikutusten tasaami-
sesta kuntien välillä. Tasauksessa kunnan valtionosuuksia ja kotikuntakorvauksia 
verrataan niihin valtionosuuksiin, joita kunta olisi saanut vastaavista tehtävistä, jos 
valtionosuusjärjestelmää ei olisi muutettu. Vuoden 2014 valtionosuuksissa järjestel-
mämuutoksen tasaus oli suuruudeltaan noin 0,5 miljoonaa euroa. 
 
Peruspalvelujen valtionosuuksissa käytettävä yhtenäinen valtionosuusprosentti ku-
vaa valtion ja kuntien välistä kustannustenjakoa peruspalveluiden rahoituksessa koko 
maan tasolla. Prosentti ei kuvaa yksittäisten kuntien saamaa valtionosuutta. Kunnan 
valtionosuus perustuu laskennallisiin perusteisiin, joista vähennetään kunnan omara-
hoitusosuus. Lain 55–58 §:ien mukaisesti valtionosuusprosenttia muutetaan kustan-
nusten jaon tarkistuksen perusteella määrävuosin sekä kuntien tehtävien laadun tai 
laajuuden muutoksen perusteella.  
 
 
2.5 Kuntien ja valtion suhde peruspalvelujen rahoituksessa 
 
Tanja Matikainen (2014) toteaa rahoitusperiaatteen kuvaavan valtion ja kuntien välis-
tä kustannustenjakoa, jota käytännössä toteutetaan valtionosuuslainsäädännöllä. 
Rahoitusperiaate perustuu Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 9(2) artik-
laan, jonka mukaan paikallisviranomaisten taloudellisten voimavarojen tulee olla riit-
tävät suhteessa niille perustuslaissa ja muussa lainsäädännössä määrättyihin velvoit-
teisiin. Suomessa todettiin vuonna 1993 perusoikeusuudistuksen lainvalmistelun yh-
teydessä, että kunnille perusoikeusuudistuksesta mahdollisesti aiheutuvista uusista 
tehtävistä ja velvoitteista on säädettävä lailla, ja tehtäviä säädettäessä on myös huo-
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lehdittava siitä, että kunnilla on tosiasialliset edellytykset suoriutua niistä. (Matikainen 
2014, 23.)  
 
Matikainen (2014) myös korostaa, että valtionosuusjärjestelmän tarkoituksena on 
rahoittaa kunnille säädettyjä lakisääteisiä tehtäviä yhdenvertaisesti koko maassa, 
joten järjestelmän sisälle ei tulisi rakentaa sellaisia tavoitteita ja mekanismeja, jotka 
palvelevat muita kuin palvelujen rahoitustarpeita. Samalla Matikainen toteaa hallinto-
valiokunnan kannan, jonka mukaan valtionosuusjärjestelmän tarkoituksena on kunti-
en järjestämien peruspalvelujen turvaaminen, joten järjestelmää ei voida rajoituksetta 
käyttää muiden yhteiskunnallisten päämäärien edistämiseen. (Matikainen 2014, 342.)  
 
Peruspalvelujen valtionosuusjärjestelmään tehdään vuosittain lakiin perustuvia au-
tomaattisia muutoksia, joita ovat määräytymistekijöiden kuten ikäryhmittäisten asu-
kasmäärien ja tasauksen laskennassa käytettävien verotietojen muutokset ja kustan-
nustason muutosta kuvaava indeksitarkistus. Näiden teknisluonteisten muutosten 
vaikutus valtionosuuksien muodostumiseen on ennakoitavissa ja niillä on selkeä pe-
ruste. Ongelmallisia järjestelmän muutoksia ovat sen sijaan muut lakiperusteiset 
muutokset kuten kunnille lailla säädettävät uudet ja laajentuvat tehtävät sekä perus-
palvelujen sisältöä määräävät uudet normit, koska valtio ei välttämättä osallistu riittä-
västi näiden aiheuttaman kustannuslisäyksen rahoitukseen. Valtionosuusjärjestel-
mään tehdään myös kustannustenjaon tarkistus joka neljäs vuosi, mikä ei välttämättä 
riittävällä tavalla vastaa tarkistusten väliajalla tapahtuvaa kustannuskehitystä. (Leh-
tonen 2012.) Suositeltavana ei myöskään voi pitää viime vuosina yleistynyttä käytän-
töä, jossa valtionosuusjärjestelmää käytetään erilaisten hankkeiden rahoitukseen.  
 
Erityisen ongelmallinen osa valtionosuusjärjestelmää ovat poliittisiin päätöksiin pe-
rustuvat muutokset. Valtiontalouden menosäästöinä voidaan toteuttaa valtionosuus-
rahoituksen leikkauksia, jotka vähentävät valtionosuusprosenttia ja lisäävät kuntien 
omavastuuosuutta peruspalvelujen rahoituksessa. Kuviosta 3 voi todeta, miten vii-
meaikaiset leikkaukset ovat alentaneet valtionosuuden tasoa. Verojärjestelmän eri-
laisten muutosten aiheuttaminen verotulomenetysten kompensointi valtionosuusjär-
jestelmän kautta sekoittaa järjestelmää entisestään. (Lehtonen 2012.)  
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Kuvio 3. Valtionosuusleikkausten vaikutus peruspalvelujen valtionosuuteen 
 
Lähde: Kuntaliitto 2013. 
 
Eero Laesterä (2010) on tarkastellut väitöskirjassaan kuntien finanssiriskejä ja käsi-
tellyt myös valtionosuutta yksittäisen kunnan tulorakenteen riskinä. Peruspalvelujen 
valtionosuuden osalta riski voi realisoitua, jos valtionosuusjärjestelmän pelisäännöt 
muuttuvat: valtio vähentää omaa rahoitusosuuttaan peruspalveluista tai määrää nii-
hin kunnille uusia palveluvelvoitteita osallistumatta riittävästi niiden rahoitukseen. 
(Laesterä 2010, 82.) 
 
Heikki Helinin (2012) mukaan kuntien verotulojen ja valtionosuuksien suhde on muut-
tunut, koska valtio on kompensoinut kunnille veronkevennysten aiheuttamaa verotu-
lojen muutosta valtionosuuksin. Samalla kuntien talous on muuttunut entistä riippu-
vaisemmaksi valtionosuuksista. Kunnille ei kuitenkaan ole yhdentekevää, koostuvat-
ko tulot omista verotuloista vai valtionosuuksista: valtionosuudet ovat valtion kehys-
menettelyn piiriin luettavia menoja, joista päätösvalta kuuluu aina valtiolle. Kuntien 
talous on entistä epävarmemmalla pohjalla, koska valtio voi oman taloutensa tasa-
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painottamiseksi päättää leikata valtionosuuksia siitä riippumatta, että osa niistä on 
oikeastaan kuntien entisiä verotuloja. (Helin 2012a, 21–22; 2012b, 58.)  
 
Kunnat eivät voi omilla toimillaan paljoakaan vaikuttaa verotulojen kehitykseen. Kun-
nan tuloverokertymään vaikuttavat useat tekijät: veroprosentin suuruus, väestön ve-
ronmaksukyky ja sekä taloudelliset ja väestölliset huoltosuhteet (Laesterä 2010, 83). 
Vähenevän ja ikääntyvän väestön kunnassa verotulopohja heikkenee ja kunnan ve-
rotulot vähenevät. Houkutuksena voi tällöin olla korjata erotusta nostamalla jatkuvasti 
veroprosenttia, mikä voi lopulta johtaa entistä pienemmän asukasjoukon korkeaan 
verorasitukseen. 
 
Kuntien peruspalvelujen rahoituksen kannalta kuntien tilannetta hankaloittaa myös 
se, että valtio voi päätöksillään säädellä myös kuntien verokertymiä ja käyttäjämak-
suja haluamallaan tavalla. Erilaiset verovähennykset ovat vaikuttaneet kuntien vero-
tuloihin siten, että kunnan efektiivinen veroaste eli maksuunpantavan kunnallisveron 
suhde ansiotuloihin on jäänyt selvästi kunnallisveroprosenttia alemmalle tasolle. (He-
lin 2009, 232, 240.) Asia korostuu erityisesti sellaisissa kunnissa, joiden asukkaat 
ovat suhteellisen pienituloisia, koska myös kunnallisvero on osittain progressiivinen 
eli pienituloinen maksaa sitä eri vähennysten vuoksi vähemmän kuin suurituloinen. 
 
Kauko Heuru, Erkki Mennola ja Aimo Ryynänen (2012) esittävät mielipiteenään, että 
kuntien peruspalvelut ovat perusoikeuksien toteuttamista, joten oikeudellinen vastuu 
niistä kuuluu valtiolle. Valtaosa peruspalveluista muodostuu valtion lainsäädännöllä 
kunnille määräämistä palveluvelvoitteista, jotka tulee hoitaa valtion sanelemalla taval-
la. Valtio on vähitellen supistanut omaa osuuttaan peruspalvelujen rahoituksesta, 
jolloin yhä suurempi rahoitusvastuu on siirtynyt kuntien verotuloilla katettavaksi. Jos 
kuntien edellytettäisiin selviävän peruspalvelujen tuottamisesta omilla verotuloillaan, 
tulisi kunnilla olla myös mahdollisuus itse päättää siitä, mitä palveluja tuotetaan ja 
millä tavalla. (Heuru ym. 2012, 66–67.) 
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2.6 Terveydenhuollon rahoituksen erityiskysymykset 
 
THL:n asiantuntijaryhmän (Pekurinen ym. 2011) mukaan terveydenhuollon kansain-
välisissä vertailuissa on kiinnitetty huomiota Suomen terveydenhuollon rahoitusjärjes-
telmän erityispiirteeseen eli kahteen rinnakkaiseen, osittain samoja palveluja rahoit-
tavaan julkiseen rahoituskanavaan. Valtion verorahoitusta ohjautuu laskennallisina 
valtionosuuksina kunnalliseen terveydenhuoltoon ja julkisen sairausvakuutuksen ra-
hoitusosuutena yksityisten terveyspalvelujen käytön korvauksiin. Valtio siis rahoittaa 
verovaroin sekä julkisia että yksityisiä terveyspalveluja kahden eri periaattein toimi-
van rahoituskanavan kautta. (Pekurinen ym. 2011, 18–19, 45.) Terveydenhuollon 
monikanavaista rahoitusjärjestelmää pyritään selventämään kuviossa 4. 
 
Kuvio 4. Terveyden- ja vanhustenhuollon keskeiset rahoittajatahot, rahoitustavat ja 
rahavirrat pääpiirteittäin 
 
Lähde: Pekurinen ym. 2011, 15. 
 
Verorahoitus yksityisten terveyspalvelujen käyttöön ohjautuu Kelan sairausvakuutus-
rahaston sairaanhoitovakuutuksen kautta. Sairaanhoitovakuutuksen rahoittamiseksi 
vakuutetuilta kerätään sairaanhoitomaksua verovelvollisten tuloista. Sairaanhoito-
maksu on suhteellinen veroluonteinen maksu, joka on luonteeltaan terveydenhoidon 
käyttötarkoitukseen sidottu terveysvero. Valtio osallistuu budjettirahoituksella sai-
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raanhoitovakuutuksen rahoittamiseen yhtä suurella osuudella kuin vakuutetut. Valtio 
osallistuu budjettirahoituksella myös pienellä osuudella sairausvakuutusrahaston työ-
tulovakuutuksen rahoittamiseen. Työtulovakuutuksesta ohjautuu rahoitusta työterve-
yshuoltoon, ja sen rahoittavat pääosin työnantajat ja palkansaajat. Työtulovakuutuk-
sen rahastoon ohjautuu pieni osuus valtion budjettirahoitusta kattamaan lähinnä sai-
raus- ja vanhempainpäivärahoja sekä osittain yrittäjien ja maatalousyrittäjien työter-
veyshuollon menoja. (Pekurinen ym. 2011, 16–17.) 
 
Terveydenhuollon monikanavainen rahoitus ylläpitää päällekkäistä palvelutarjontaa 
avohoitopalveluissa, erityisesti perusterveydenhuollossa ja työterveyshuollossa. 
Päällekkäisen tuotantokapasiteetin ylläpitäminen on terveydenhuollon palvelujärjes-
telmän kokonaisuuden kannalta tehottomuutta, koska se lisää palvelujen epätarkoi-
tuksenmukaista käyttöä ja kokonaiskustannuksia. Yksityisten terveyspalvelujen ja 
työterveyshuollon käyttäminen on osaltaan helpottanut julkisten terveyspalvelujen 
kysyntäpaineita ja säästänyt kuntien menoja. Toisaalta yksityisiin terveyspalveluihin 
kohdentuvat sairaanhoitovakuutuskorvaukset aiheuttavat osaltaan julkisen tervey-
denhuollon työvoimapulaa ja heikentävät kunnallisten palvelujen kehittämistä. (Peku-
rinen ym. 2011, 24–27.)  
 
Nykyinen terveydenhuollon rahoitusjärjestelmä asettaa yksityisen ja kunnallisen pal-
velutuotannon eriarvoiseen asemaan rahoittamalla niitä eri periaattein. Valtio rahoit-
taa kunnallisia terveyspalveluja laskennallisin valtionosuuksin, joita ei ole sidottu 
käyttötarkoitukseen. Toisaalta verorahoitusta ohjautuu menoperusteisesti ja käyttö-
tarkoitukseen sidottuna sairaanhoitovakuutuksen kautta yksityisen sektorin palvelui-
hin. Rahoitustavan erilaisuus tuo julkiselle ja yksityiselle palvelutuotannolle erilaisen 
paineen terveydenhuollon kustannuskehityksen hallintaan: kuntien budjettitaloudessa 
pyritään aktiivisesti säätelemään kustannuskehitystä, kun taas yksityisen terveyden-
huollon palveluntuottajilla ei ole vastaavaa kannustetta rahoituksen menoperustei-
suuden vuoksi. (THL 2012, 40.)  
 
Heikki Punnonen (2014) toteaa yksityissektorin laboratorio- ja kuvantamistutkimusten 
hinnoittelun olevan kunnallisen palvelutuotannon kustannuksiin verrattuna jopa kym-
menkertaista: kun Kelan sairausvakuutuskorvaus kattaa kaikki tuotantokustannukset, 
loppuosa korkeista hinnoista jää terveysyritysten voitoksi. Yksityisten terveyspalvelu-
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jen sairausvakuutuskorvausta voidaankin pitää yritystuen luonteisena subventiona 
terveysyrityksille, joka välillisesti lisää terveydenhuoltojärjestelmän kokonaiskustan-
nuksia (Pekurinen ym. 2011, 59–60).  
 
Kunnat ovat myös keskenään eriarvoisessa asemassa terveyspalvelujen järjestämi-
sessä, koska valtionosuuksien määräytymisperusteissa ei oteta huomioon sairaan-
hoitovakuutuksen kautta kuntaan ohjautuvia verorahoituksen rahavirtoja. Yksityisiä 
palveluja ei kuitenkaan ole kaikkialla saatavilla tai kuntalaisilla ei alueellisten varalli-
suuserojen vuoksi ole tosiasiallista mahdollisuutta niitä käyttää. Eri rahoituskanavien 
kautta terveydenhuollon palvelujärjestelmään kulkeutuvat rahavirrat ovat asukasta 
kohti laskettuna alueellisesti varsin erisuuruisia, mikä vaikuttaa sekä julkisten että 
yksityisten terveyspalvelujen alueelliseen tarjontaan, saatavuuteen ja väestön yh-
denvertaisuuteen. (THL 2012, 38–40.) 
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3 TUTKIMUKSEN KÄYTÄNNÖN TOTEUTTAMINEN  
 
Luvussa käydään läpi tutkimuksen toteuttaminen käytännössä. Ensin esitellään käy-
tetty tilastollinen tutkimusaineisto, sen alueelliset ja ajalliset rajaukset sekä tutkimuk-
sessa käytetyt aineiston analysointitavat. Sen jälkeen arvioidaan tutkimuksen ja tut-
kimusaineiston luotettavuutta sekä tutkimustuloksista tehtyjen johtopäätösten yleis-
tettävyyttä. 
 
 
3.1 Tilastollinen tutkimusaineisto ja sen analysointitavat 
 
Tutkimusaineistona on käytetty valmista tilastoaineistoa, joka on viranomaisten inter-
net-sivustoilla vapaasti saatavilla. Tutkimusaineistona on käytetty tilastokeskuksen 
kuntien talous- ja toimintatilastoja PX-Web-tietokannasta, lopullisia valtionosuuslas-
kelmia valtiovarainministeriön internet-sivuilta sekä Kelan sairaanhoitokorvaustilasto-
ja Kelasto-tilastotietokannasta. 
 
Tutkimuksessa on keskitytty tutkimusasetelman mukaisesti kuntien järjestämien pe-
ruspalvelujen kustannuksiin ja niiden verorahoitukseen sekä kuntien ja valtion väli-
seen rahoitussuhteeseen. Peruspalvelujen rahoituksessa on myös asiakasmaksutu-
loilla oma merkityksensä: yksityinen rahoitus on kuitenkin rajattu tutkimuksen ulko-
puolelle, koska se kuvastaa asiakkaiden omavastuuosuutta peruspalvelujen käytöstä 
eikä palvelujen verorahoitusta ja sen jakautumista kuntien ja valtion kesken.  
 
Samalla perusteella tutkimuksessa tarkastellaan terveydenhuollon rahoitusjärjestel-
mää vain niiltä osin kuin siihen ohjautuu valtionosuusjärjestelmän ulkopuolista vero-
rahoitusta kunnalliselle terveydenhuollolle rinnakkaisten yksityisten terveyspalvelujen 
käytön korvauksina. Kelan sairausvakuutuksen muut etuuslajit, lääke- ja matkakus-
tannusten korvaukset sekä kuntoutus on rajattu tutkimuksen ulkopuolelle, vaikka niil-
lä onkin tiettyjä yhtymäkohtia kunnalliseen terveydenhuoltoon. Työterveyshuoltoa on 
tarkasteltu lähinnä esimerkinomaisesti, ja yksityiseen sairausvakuutukseen perustuva 
terveyspalvelujen käyttö on rajattu kokonaan tutkimuksen ulkopuolelle.  
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Tarkemmin tutkittavaksi ajanjaksoksi on rajattu vuosi 2012, jolta on saatavissa tuo-
reimmat vertailukelpoiset tiedot sekä kuntien peruspalvelujen järjestämiskustannuk-
sista että maksetuista peruspalvelujen valtionosuuksista. Keskittyminen yhden vuo-
den tietoihin perustuu myös tutkittavan aineiston mittavuuteen: tarkasteltavana on 
kyseisen vuoden kuntajaon mukaan yhteensä 310 kuntaa. Kuviossa 5 esitetään tut-
kimuskunnat asukasluvun ja tilastollisen kuntaryhmän mukaan luokiteltuna. 
 
Kuvio 5. Tutkimuskunnat asukasluvun ja kuntaryhmän mukaan, vuoden 2012 tiedot 
 
Lähde: Tilastokeskus 2014a, kuntien talous- ja toimintatilasto 2012.  
 
Tutkimusaineisto kattaa 97 % Manner-Suomen kunnista. Tutkimuksen ulkopuolelle 
rajautui Ahvenanmaan maakunta, jossa lakia kunnan peruspalvelujen valtionosuu-
desta ei lain 1 §:n mukaan sovelleta. Tutkimuksen ulkopuolelle rajautui myös Kai-
nuun maakunta lukuun ottamatta Vaalan kuntaa sekä Pohjois-Karjalan maakunnasta 
kaksi kuntaa. Näiden kymmenen kunnan osalta kuntien talous- ja toimintatilastosta 
puuttui tutkimuksessa tarvittavia peruspalvelujen kustannustietoja. Kainuun hallinto-
kokeilussa mukana olevat kunnat ostavat sosiaali-, terveys- ja opetuspalvelut kunta-
yhtymältä ja kustannukset kirjataan kuntien yleishallintoon (Tilastokeskus 2014b).  
 
Edellä mainittujen kuntien peruspalvelujen kustannuksia koskevan tilastoaineiston 
puutteellisuus vaikuttaa Tilastokeskuksen aineistossa koko maan summatasoon. Niil-
tä osin kuin kuntien peruspalvelujen kustannuksia koko maassa on haluttu erikseen 
arvioida, tilastoaineistosta puuttuvien kuntien osalta on käytetty peruspalvelujen val-
tionosuusperusteen laskennallisia kustannuksia. Menettely on epätarkka, mutta an-
taa kuvan kustannusten suuruusluokasta. 
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Peruspalvelujen järjestämiskustannusten muutoksia tutkimuskunnissa on tarkasteltu 
vuosilta 2010–2012 eli nykyisen peruspalvelujen valtionosuusjärjestelmän ajalta. Pe-
ruspalvelujen rahoitusvastuun jakautumista kuntien ja valtion kesken on tarkasteltu 
vuosien 2010–2012 sekä vuosien 2013–2014 tietojen pohjalta. Vuotta 2010 aiemman 
valtionosuusjärjestelmän rinnastaminen peruspalvelujen valtionosuuteen olisi ollut 
epätarkkaa ja työlästä, joskin valtionosuuksien määrän ja muutosten yleinen arviointi 
olisi ollut mahdollista. Rahoitusvastuun jakautumisen arviointia on tehty sekä tutki-
muskuntien että koko maan osalta.  
 
Tutkimusaineiston ensimmäisenä käsittelyvaiheena oli tarvittavan kunnittaisen tilas-
toaineiston keruu tietokannoista Excel-taulukkolaskentaohjelmassa käsiteltävässä 
muodossa. Koottu tilastoaineisto on edelleen järjestetty Excel-taulukoiksi vertailu-
kelpoiseen muotoon. Peruspalvelujen nettokustannuksia koskevat tiedot on luokiteltu 
kuuteen eri peruspalvelun ryhmään. Päivähoidon kustannustiedot on koottu omaksi 
ryhmäkseen erilleen muusta sosiaalitoimesta: jaottelu perustuu mm. sosiaali- ja ter-
veydenhuoltojärjestelmän uudistuksessa sovellettavaan käytäntöön.  
 
Kustannus- ja rahoitustiedot on tarvittaessa muutettu vertailukelpoisuuden vuoksi 
suhteutettuun muotoon euroa/asukas. Tilastoaineistossa esitystarkkuus on pyöristet-
ty euromääräisissä luvuissa kokonaislukuun, prosenttiluvuissa yhteen desimaaliin. 
Tietojen vertailtavuuden vuoksi vuosien 2010 ja 2011 euromääräiset tiedot on defla-
toitu vuoden 2012 rahan arvoon soveltuvaa hintaindeksiä käyttäen. Vuosien 2010–
2012 kunnittaisissa vertailuissa on huomioitu 1.1.2011 toteutuneet kuntaliitokset. 
 
Kuntien välinen peruspalvelujen kustannusvertailu edellyttää peruspalveluihin käytet-
tyjen rahojen (nettokustannusten) suhteuttamista kuntien asukkaiden palvelutarpei-
siin. Vasta näin voidaan saada vertailukelpoista tietoa siitä, millaisia kunnan palvelu-
kustannukset ovat suhteessa muihin kuntiin ja maan keskitasoon. THL kokoaa vuo-
sittain kunnittaiset vertailuaineistot terveyden- ja vanhustenhuollon palvelutarpeista ja 
tarvevakioiduista kustannuksista. Muista kuntien peruspalveluista ei kuitenkaan ollut 
saatavilla vastaavaa tilastoaineistoa palvelutarvevakioinnin tekemiseksi. Koska tar-
koitus oli tutkia nimenomaan peruspalvelujen kokonaisuutta, terveyden- ja vanhus-
tenhuollon tarvevakiointivertailua ei tehty erikseen. Tähän vaikutti myös se, että tut-
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kimusaineistossa vanhustenhuollon kustannusten erottaminen muun sosiaali- ja ter-
veystoimen kustannuksista olisi ollut epätarkkaa ja työlästä.  
 
Peruspalvelujen kokonaisuuteen liittyvien kunnittaisten palvelutarpeiden arviointia on 
tehty peruspalvelujen laskennallisen valtionosuusperusteen avulla, koska järjestel-
män laskentaperusteena käytetään erilaisia kuntien palvelutarpeita kuvaavia väestö-
rakennetekijöitä ja palvelutoiminnan kustannuksia kasvattavia olosuhdetekijöitä. Täl-
löin vertailun perusoletuksena on ollut, että valtionosuusperusteen laskentatapa ku-
vaa palvelutarpeita ja niistä aiheutuvia kustannuksia oikein. 
 
Tutkimusaineiston analysointivaiheessa tilastoaineistosta on Excel-taulukkolaskenta-
ohjelman avulla laskettu erilaisia tunnuslukuja ja vertailuja ja laadittu erilaisia kaavioi-
ta tietojen visualisoimiseksi. Excel-taulukkolaskentaohjelmassa laadittua aineistoa on 
myös ladattu toisena analysointityökaluna käytettyyn Tilastokeskuksen avoimeen 
Tee oma karttaesitys -palveluun. Tällä työkalulla aineistosta on laadittu tutkimustu-
loksia visualisoivia karttoja ja hajontakuvioita sekä tutkittu muuttujien välisiä korrelaa-
tioita.  
 
Tarkemmat tiedot tutkimuksessa käytetystä tilastoaineistosta esitetään liitteessä 1 ja 
kooste keskeisestä tutkitusta tilastoaineistosta kunnittain vuodelta 2012 liitteessä 2. 
 
 
3.2 Tutkimuksen pätevyys ja luotettavuus 
 
Tutkimuksen luotettavuutta tiedon tuottajana voidaan arvioida reliabiliteetin ja validi-
teetin käsitteiden avulla. Reliabiliteetilla tarkoitetaan analyysin johdonmukaisuutta ja 
tutkimustyön tekemistä sillä tavoin huolellisesti, että tutkimuksen tuloksia voidaan 
pitää toistettavina. Validiteetilla tarkoitetaan sitä, että tutkimuksessa käytetyt mitta-
usmenetelmät mittaavat juuri sitä tutkittavan ilmiön ominaisuutta, jota on tarkoitus 
mitata. Validiteetti liittyy myös aineistosta tehtyjen johtopäätösten luotettavuuteen. 
 
Tässä tutkimuksessa luotettavuutta lisää virallisen tilastoaineiston käyttäminen:  
- Tilastokeskuksen kokoama kuntien talous- ja toimintatilasto (Tilastokeskus 
2014a) on virallinen SVT-tilasto. Tilaston laatuselosteen (Tilastokeskus 2014b) 
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mukaan tilasto on kaikki Suomen kunnat käsittävä kokonaistutkimus, jonka pe-
rusaineistona ovat mm. kunnilta kootut tiedot tilinpäätöksistä sekä toimintame-
noista ja -tuloista tehtävittäin. Tilaston perustiedot kerätään suoraan kunnilta, 
terveydenhuollon toimintatiedot kerää Terveyden ja hyvinvoinnin laitos THL. 
Tilaston tietoja käytetään mm. kuntien valtionosuuksien määräämiseen. 
- Kuntien talous- ja toimintatilaston laatuselosteessa todetaan, että kuntien tilin-
päätöstiedot kerätään kirjanpitolautakunnan kuntajaoston antamia sitovia tilin-
päätöskaavoja noudattaen, joten näiden tietojen luotettavuus on hyvä. Kuntien 
toimintamenojen ja -tulojen tehtäväkohtaista jakautumista koskeva luokitus pe-
rustuu tilastokeskuksen ja Kuntaliiton antamaan ohjeeseen. Koska kuntien kir-
janpidon luokittelurakenne riippuu kunnan organisaatiosta eikä siten aina nou-
data ohjeen mukaista tilastoluokitusta, kunnat eivät välttämättä kykene anta-
maan pyydettyjä tietoja täydellisesti ohjetta noudattaen. Tästä syystä tehtävä-
luokittaisten tietojen luotettavuus on selvästi tilinpäätöstietoja huonompi eivät-
kä tehtäväkohtaiset tiedot välttämättä ole täysin vertailukelpoisia kuntien kes-
ken. Kuntien välisissä vertailuissa tehtäväkohtaiset nettokustannukset ovat 
vertailukelpoisempia kuin bruttomenot. 
- Kelan sairaanhoitokorvaustilasto (Kela 2014a) on virallinen SVT-tilasto. Tilas-
ton laatuselosteen (Kela 2014b) mukaan tilastot yksityisen sairaanhoidon kus-
tannuksista maksetuista korvauksista tuottaa Kelan aktuaari- ja tilasto-osasto, 
joka toteuttaa Kelan lakisääteistä tilastointivelvoitetta. Tilaston tietolähteenä on 
sairaanhoitokorvausten etuusjärjestelmä. Sairaanhoitokorvaustilastoa käyte-
tään kuvaamaan yksityisen avosairaanhoidon palveluiden käyttöä. Tilaston ul-
kopuolelle jäävät alle etuuskohtaisen omavastuun jäävät korvaustapaukset 
sekä sellaiset korvaukseen oikeutetut, jotka eivät jostakin syystä sitä hae. Sai-
raanhoitokorvaustilastoon ei sisälly erityislainsäädäntöön (tapaturmavakuutus-
, liikennevakuutus- ja sotilastapaturmalait) perustuvia sairaanhoitokustannus-
ten korvauksia eikä vapaaehtoisista sairaanhoitovakuutuksista maksettuja 
korvauksia, joiden tilastoinnista vastaavat ko. korvauksia maksavat vakuutus-
laitokset. Tilasto ei myöskään sisällä Kelan sairausvakuutuksen työtulovakuu-
tuksesta työterveyshuoltopalveluihin ohjautuvaa rahoitusta. 
- Tutkimuksessa käytetyt valtiovarainministeriön lopulliset valtionosuuslaskel-
mat vuosilta 2010–2014 ovat ministeriön valtionosuuspäätösten virallisia liite-
materiaaleja eli viranomaisaineistoa. 
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Tutkimuksen luotettavuutta lisää myös tilastotieteellisten tutkimusmenetelmien käyt-
täminen. Tilastoanalyysillä on pyritty sekä kuvaamaan tutkimusaineistoa että selvit-
tämään aineistosta riippuvuussuhteita ja yhteisvaihtelua. Tutkimustuloksia graafisesti 
havainnollistavien kuvioiden yhteydessä esitetään vertailuissa käytetyt muuttujat ja 
se, mitä kuviolla pyritään kuvaamaan. Tilastoaineiston, analyysin tulosten ja tuloksis-
ta tehtyjen tulkintojen ja johtopäätösten validiteettia on arvioitu koko tutkimusproses-
sin ajan. Tällöin on arvioitu sekä tilastoaineiston validiteettia vertailujen tekemisessä 
että tehtyjen tulkintojen ja johtopäätösten yhteyttä aiempaan tutkimukseen ja aihees-
ta käytävään tieteelliseen keskusteluun. 
 
Tutkimusaineisto kattaa 97 % niistä kunnista, joissa lakia kuntien peruspalvelujen 
valtionosuudesta sovelletaan. Kattavuus voidaan rinnastaa kokonaistutkimukseen, 
joten tutkimustulosten perusteella tehdyt johtopäätökset ovat yleistettävissä kaikkia 
Manner-Suomen kuntia koskeviksi.  
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4 PERUSPALVELUJEN KUSTANNUKSET JA VERORAHOITUS 
 
Luvussa esitellään tutkimusaineiston perusteella tehdyt havainnot ja tutkimustulosten 
tulkinnat. Aluksi tarkastellaan kuntien peruspalvelujen kustannuksia alueellisesta nä-
kökulmasta ja pohditaan kuntien välisen kustannusvaihtelun taustalla vaikuttavia 
alue- ja väestörakenteeseen liittyviä tekijöitä. Tarkastelun kohteena ovat myös eri 
peruspalvelujen osuus kustannusten kokonaisuudesta sekä eri peruspalvelujen kun-
nittaista kustannusvaihtelua mahdollisesti selittävät tekijät. Kuntien peruspalvelujen 
toteutuneita kustannuksia vertaillaan palvelutarpeeseen ja samalla etsitään sellaisia 
kuntia, joiden peruspalvelut on toteutettu suhteellisen korkein tai edullisin kustannuk-
sin.  
 
Seuraavaksi selvitetään peruspalvelujen kustannuksissa ja rahoituksessa tapahtunei-
ta muutoksia: miten eri peruspalvelujen nettokustannukset ovat reaalisesti muuttu-
neet, miten kustannusmuutos on vaihdellut kunnittain ja millaisia muutoksia perus-
palvelujen valtionosuusjärjestelmässä on tapahtunut. Kolmantena tarkastelun koh-
teena on kuntien ja valtion osuudet peruspalvelujen verorahoituksessa ja valtion-
osuusjärjestelmän tasauksen toimivuus. Lopuksi tutkitaan valtionosuusjärjestelmän 
ulkopuolista verorahoitusta peruspalveluihin terveydenhuollon monikanavaisessa 
rahoitusjärjestelmässä. 
 
 
4.1 Peruspalvelujen kustannukset 
 
Kuvion 6 kartasta voidaan nähdä peruspalvelujen asukaskohtaisten nettokustannus-
ten alueellinen jakautuminen. Väestö- ja sosioekonomisen aluerakenteen kannalta ei 
ole mitenkään yllättävää, että peruspalvelujen järjestämisen kustannukset ovat pie-
nempiä eteläisessä ja läntisessä Suomessa ja suurempia keskisessä, itäisessä ja 
pohjoisessa Suomessa. Kartta kertoo myös maakuntien sisäisistä kustannuseroista: 
kaupunkiseuduilla peruspalvelujen asukaskohtaiset kustannukset ovat selvästi pie-
nempiä kuin syrjäisemmissä maaseutukunnissa.  
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Kuvio 6. Peruspalvelujen nettokustannukset tutkimuskunnissa 2012 
 
 
Euroa/asukas. Luokissa 5, 25, 50, 75 ja 95 prosenttipisteet. 
Lähde: Tilastokeskus 2014a, kuntien talous- ja toimintatilasto 2012. 
 
Kunnan asukasluvun vaikutus peruspalvelujen kustannusvaihteluun ei ole yhtä sel-
keä, vaikka kustannukset hivenen kasvavat asukasluvun pienentyessä (korrelaatio    
-0,2). Väestöllisellä huoltosuhteella kuvataan alle 15-vuotiaiden ja yli 64-vuotiaiden 
suhdetta työikäisiin: väestöllisen huoltosuhteen kasvaessa myös peruspalvelujen 
nettokustannukset kasvavat (korrelaatio 0,5). Korkeisiin peruspalvelujen kustannuk-
siin liittyy erityisesti yli 64-vuotiaiden suuri väestöosuus (korrelaatio 0,6). Vastaavasti 
alle 15-vuotiaiden väestöosuuden kasvaessa peruspalvelujen kustannukset pie-
nenevät (korrelaatio -0,4).  
 
 
33 
 
Kuvio 7. Eri peruspalvelujen osuudet nettokustannuksista tutkimuskunnissa 2012 
 
Prosenttiosuudet peruspalvelujen nettokustannuksista euroa/asukas tutkimuskuntien asukasluvun 
mukaan painotettuina keskiarvoina. 
Lähde: Tilastokeskus 2014a, kuntien talous- ja toimintatilasto 2012. 
 
Kunnan väestörakenteen ja peruspalvelujen kustannusten välisiä riippuvuussuhteita 
selittää osaltaan eri peruspalvelujen ikäsidonnaisuus. Eri peruspalvelujen kustannus-
osuuksia esittävästä kuviosta 7 voi todeta, että yli kaksi kolmasosaa kuntien perus-
palvelujen nettokustannuksista aiheutuu terveys- ja sosiaalipalveluista, joiden tarve ja 
käyttö painottuvat vanhimpiin ikäluokkiin. Näiden peruspalvelujen kustannuksilla on 
vahva riippuvuussuhde yli 64-vuotiaiden osuuteen kunnan väestöstä (perustervey-
denhuollon korrelaatio 0,6, erikoissairaanhoidon 0,5 ja muun sosiaali- ja terveystoi-
men 0,7).  
 
Esi- ja perusopetuksen osuus peruspalvelujen kustannuksista on viidesosa ja päivä-
hoidon noin kymmenesosa. Koska nämä peruspalvelut onkin tarkoitettu juuri nuo-
rimmille ikäluokille, sekä päivähoidon että perusopetuksen kustannukset kasvavat 
selvästi alle 15-vuotiaiden väestöosuuden kasvaessa (päivähoidon korrelaatio 0,7, 
esi- ja perusopetuksen korrelaatio 0,6). Kunnissa, joissa päivähoidon kustannukset 
ovat korkeat, terveys- ja sosiaalipalvelujen kustannukset ovat selvästi pienemmät 
(päivähoidon kustannusten korrelaatio perusterveydenhuoltoon -0,5, erikoissairaan-
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hoitoon -0,5 ja muuhun sosiaali- ja terveystoimeen -0,7). Esi- ja perusopetuksen kus-
tannuksilla ei ole vastaavaa riippuvuussuhdetta sosiaali- ja terveyspalvelujen kustan-
nuksiin. 
 
Eri peruspalvelujen asukaskohtaisten nettokustannusten vaihtelua kuntien välillä esi-
tellään kuviossa 8. Vaikka kustannusten välillä onkin varsin suuria kuntakohtaisia 
vaihteluja, kustannusten vaihtelusta 50 % asettuu pääsääntöisesti kohtuullisen pie-
nelle vaihteluvälille. Ylimpien ja alimpien kustannusten suuret erot keskimääräiseen 
voivat osittain johtua yksittäisistä tilastointivirheistä tai satunnaisista vuosivaihteluista. 
Varsinkin pienten kuntien erikoissairaanhoidon asukaskohtaisissa kustannuksissa voi 
olla suurta vuosittaista vaihtelua. Perusterveydenhuollon, erikoissairaanhoidon ja 
muun sosiaali- ja terveystoimen kustannuseroihin on muutenkin syytä suhtautua va-
rovaisesti, koska erot voivat johtua kuntien erilaisista toimintatavoista sosiaali- ja ter-
veyspalvelujen järjestämisessä. Esimerkiksi kunnan painotus vanhustenhuollossa 
avopalveluihin voi näkyä suurena sosiaalitoimen vanhuspalvelujen kustannuksina 
mutta pienenä perusterveydenhuollon kustannuksena.  
 
Kuvio 8. Eri peruspalvelujen nettokustannusten vaihteluvälit tutkimuskunnissa 2012 
 
Euroa/asukas. Laatikon sisään asettuu 50 % nettokustannusten vaihtelusta ja viiva laatikon sisällä on 
nettokustannusten mediaani. Janojen päät kuvaavat alinta ja ylintä kustannusta. 
Lähde: Tilastokeskus 2014a, kuntien talous- ja toimintatilasto 2012. 
 
Kuntien välisissä kustannusvertailuissa on paikallaan huomioida myös, että vertailu-
kohteena on nettokustannus, joka muodostetaan vähentämällä palvelun järjestämi-
sen kustannuksista käyttötuotot. Kuntien peruspalveluissa käyttötuotot ovat pääasi-
assa tuloperusteisesti määräytyviä asiakasmaksuja. Sellaisissa kunnissa, joissa 
asukkaat ovat suhteellisen pienituloisia, käyttötuottojen kertymä palvelun osarahoi-
0 200 400 600 800 1000 1200 1400 1600 1800 2000 2200 2400 2600
Perusterveydenhuolto
Erikoissairaanhoito
Muu sosiaali- ja terveystoimi
Päivähoito
Esi- ja perusopetus
Kirjasto, kulttuuri
35 
 
tuksena voi olla suhteellisesti pienempi, joten palvelun nettokustannuskin jää suh-
teessa suuremmaksi.  
 
Peruspalvelujen asukaskohtaisten nettokustannusten vertailut kertovat, kuinka paljon 
kunnat käyttävät rahaa peruspalvelujen järjestämiseen. Asukaskohtaiset kustannuk-
set eivät kuitenkaan kerro, miten rahankäytöllä on vastattu kunnan asukkaiden palve-
lutarpeisiin. Asukaskohtaisia kustannuksia ei myöskään voida käyttää kuntien palve-
lujen kustannustehokkuuden tai laadun vertailuun, koska niitä voidaan tulkita usealla 
keskenään ristiriitaisella tavalla. Korkea asukaskohtainen kustannus voi viestittää 
joko kunnan suuresta palvelutarpeesta, tarjottujen palvelujen korkeasta laadusta tai 
vaihtoehtoisesti palvelutuotannon ylikapasiteetista: palvelurakennetta ei ehkä ole so-
peutettu vastaamaan palvelutarpeen muutoksia, toiminta on ylimitoitettua tai tehot-
tomasti organisoitua. Matala asukaskohtainen kustannus voi puolestaan kertoa joko 
pienestä palvelutarpeesta, palvelujen puutteellisesta laadusta, kustannustehokkaasta 
palvelutuotannosta tai palvelutuotannon alikapasiteetista, jolloin palveluita ei ehkä 
tuoteta tarpeita vastaavasti tai toimitaan alimitoitetulla tavalla, esim. hyvin niukoin 
henkilöresurssein. Asukaskohtaisten kustannustietojen vertailtavuus edellyttää niiden 
suhteuttamista kuntien asukkaiden palvelutarpeisiin (ikä- ja tarvevakioinnit). 
 
Kuvio 9. Peruspalvelujen nettokustannusten ja palvelutarpeen suhde tutkimuskunnis-
sa 2012 
 
Vaaka-akselilla esitetään peruspalvelujen nettokustannus (euroa/asukas), pystyakselilla palvelutarvet-
ta kuvaava peruspalvelujen valtionosuusperuste (euroa/asukas). Pisteen koko kuvaa kunnan asukas-
lukua ja väri peruspalvelujen nettokustannusta kuvion 6 kartan mukaan. Viiva kuvaa kohtaa, jossa 
peruspalvelujen nettokustannus vastaa laskennallista valtionosuusperustetta. 
Lähteet: Tilastokeskus 2014a, kuntien talous- ja toimintatilasto 2012; Valtiovarainministeriö 2014b, 
lopullinen valtionosuuslaskelma 2012. 
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Kuvio 9 kuvaa kuntien peruspalvelujen nettokustannusten ja palvelutarvetta kuvaa-
van laskennallisen valtionosuusperusteen välistä suhdetta. Viivan yläpuolelle sijoittu-
vissa kunnissa peruspalvelut on toteutettu laskennallista edullisemmin, alapuolelle 
sijoittuvissa laskennallista kalliimmin. Pääsääntöisesti tutkimuskunnat ovat onnistu-
neet tuottamaan peruspalvelut palvelutarpeita vastaavin kustannuksin tai edullisem-
min. Noin joka neljännessä kunnassa peruspalvelujen kustannukset ovat kuitenkin 
olleet laskennallista palvelutarvetta suuremmat. 
 
Kuviosta 9 voi havaita myös, että palvelutarpeeseen suhteutettuna asukasluvultaan 
suurimmat kunnat ovat toteuttaneet asukkaidensa peruspalvelut pienempiä kuntia 
kalliimmin. Kunnan asukasluvun kasvaessa peruspalvelujen suhteellinen kalleus li-
sääntyy (korrelaatio 0,6). Samoin peruspalvelujen suhteellinen kalleus lisääntyy kun-
nan verotulojen kasvaessa (korrelaatio 0,5).  
 
Voisi olettaa, että palvelutarpeeseen suhteutetulla kustannuksella olisi myös yhteys 
kunnan väestömuutokseen. Riippuvuussuhteiden tarkastelussa tälle oletukselle ei 
kuitenkaan löydy selvää vahvistusta: positiivisen väestömuutoksen korrelaatio suh-
teelliseen kalleuteen on -0,1 ja suhteelliseen edullisuuteen -0,2, vastaavasti negatii-
visen väestömuutoksen korrelaatio suhteelliseen kalleuteen on 0,2 ja suhteelliseen 
edullisuuteen -0,1. 
 
Taulukkoon 1 on koottu tietoja tutkimuskunnista, joissa peruspalvelujen nettokustan-
nus poikkeaa 5 % tai enemmän valtionosuusperusteen kuvaamasta palvelutarpees-
ta. Yli 100 000 asukkaan kunnista puolet sijoittuu suhteellisen kalliiden kuntien jouk-
koon, keskisuurista 50 000–100 000 asukkaan kunnista yli kolmannes. Asukasluvul-
taan pienimmistä ja maaseutumaisista kunnista suhteellisen kalliita on selvästi vä-
hemmän kuin joka kymmenes.  
 
Taulukon1 suhteellisen edullisten kuntien joukossa on lähes puolet pienistä alle 
6 000 asukkaan kunnista ja samoin lähes puolet maaseutumaisista kunnista. 6 000–
20 000 asukkaan kunnista edullisten joukkoon sijoittuu kaksi viidesosaa. Toisaalta 
suhteellisen edullisten kuntien joukossa on kaupunkimaisista kunnista joka viides ja 
keskisuurista 50 000–100 000 asukkaan kunnista joka kymmenes. Yli 50 000 asuk-
kaan kunnista suhteellisen edullisten joukkoon sijoittuu vain Pori. 
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Taulukko 1. Suhteelliset kalliit ja edulliset tutkimuskunnat 2012 
Suhteellisen kalliit kunnat 
(peruspalvelujen nettokustannuksen ero valtionosuusperusteeseen -5 % tai enemmän) 
Asukasluvun mukaan: Lukumäärä Osuus ryhmän kunnista 
alle 6000 asukkaan kuntia 12 7,8 % 
6001-20000 asukkaan kuntia 9 8,9 % 
20001-50000 asukkaan kuntia 5 13,9 % 
50001-100000 asukkaan kuntia 4 36,4 % 
yli 100000 asukkaan kuntia 4 50,0 % 
Kuntaryhmän mukaan: Lukumäärä Osuus ryhmän kunnista 
kaupunkimaisia kuntia 15 25,4 % 
taajaan asuttuja kuntia 5 8,1 % 
maaseutumaisia kuntia 14 7,4 % 
   Suhteellisen edulliset kunnat 
(peruspalvelujen nettokustannuksen ero valtionosuusperusteeseen +5 % tai enemmän) 
Asukasluvun mukaan: Lukumäärä Osuus ryhmän kunnista 
alle 6000 asukkaan kuntia 71 46,1 % 
6001-20000 asukkaan kuntia 40 39,6 % 
20001-50000 asukkaan kuntia 6 16,7 % 
50001-100000 asukkaan kuntia 1 9,1 % 
yli 100000 asukkaan kuntia   0,0 % 
Kuntaryhmän mukaan: Lukumäärä Osuus ryhmän kunnista 
kaupunkimaisia kuntia 12 20,3 % 
taajaan asuttuja kuntia 17 27,4 % 
maaseutumaisia kuntia 89 47,1 % 
 
Lähteet: Tilastokeskus 2014a, kuntien talous- ja toimintatilasto 2012; Valtiovarainministeriö 2014b, 
lopullinen valtionosuuslaskelma 2012. 
 
Taulukossa 2 on listattuna 30 suhteellisen kallista ja edullista tutkimuskuntaa. Suh-
teessa kalliiden kuntien joukossa on neljä asukasluvultaan suurimpiin kuuluvaa kau-
punkia ja lähes puolet Uudenmaan maakunnan kunnista. Suhteellisen kalliiden kunti-
en joukossa on viisi erityisen harvan asutuksen kuntaa Lapista.  
 
Suhteellisen edulliset kunnat ovat pääsääntöisesti pienimpiä alle 6 000 asukkaan 
kuntia. Edullisimpien kuntien joukossa on seitsemän kuntaa Pohjois-Pohjanmaalta eli 
viidesosa maakunnan kunnista. 
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Taulukko 2. 30 suhteellisen kallista ja edullista tutkimuskuntaa 2012 
30 suhteellisen kallista kuntaa   30 suhteellisen edullista kuntaa 
  Asukasluku 
31.12.2012 
Peruspalvelujen  
nettokustannuksen 
ero valtionosuus-
perusteeseen % 
    Asukasluku 
31.12.2012 
Peruspalvelujen 
nettokustannuksen 
ero valtionosuus-
perusteeseen % 
Yli-Ii 2 149 -20,2 %   Rautjärvi 3 784 17,6 % 
Helsinki 603 968 -17,9 % 
 
Miehikkälä 2 177 17,6 % 
Enontekiö 1 880 -16,4 % 
 
Merijärvi 1 176 15,3 % 
Savukoski 1 127 -14,8 % 
 
Ylitornio 4 556 15,2 % 
Espoo 256 824 -14,4 % 
 
Imatra 28 294 15,1 % 
Siuntio 6 170 -14,3 % 
 
Utajärvi 2 950 13,9 % 
Vaasa 60 947 -14,0 % 
 
Rautavaara 1 813 13,7 % 
Kauniainen 8 910 -11,9 % 
 
Kristiinankaupunki 7 055 13,5 % 
Pelkosenniemi 963 -11,5 % 
 
Isokyrö 4 886 13,4 % 
Järvenpää 39 646 -11,5 % 
 
Kangasniemi 5 839 13,3 % 
Hanko 9 267 -10,8 % 
 
Virolahti 3 487 13,1 % 
Utsjoki 1 285 -10,3 % 
 
Sysmä 4 178 13,0 % 
Nurmijärvi 40 719 -9,8 % 
 
Kuhmoinen 2 438 12,8 % 
Vantaa 205 312 -9,6 % 
 
Pyhäntä 1 566 12,6 % 
Tuusula 37 936 -8,0 % 
 
Polvijärvi 4 728 12,5 % 
Kustavi 889 -7,9 % 
 
Tammela 6 542 12,2 % 
Vihti 28 674 -7,8 % 
 
Soini 2 329 11,9 % 
Kaskinen 1 382 -7,6 % 
 
Kalajoki 12 625 11,6 % 
Reisjärvi 2 961 -7,5 % 
 
Pyhäjoki 3 311 11,6 % 
Sodankylä 8 834 -7,5 % 
 
Tervola 3 339 11,5 % 
Kirkkonummi 37 567 -7,4 % 
 
Padasjoki 3 333 11,5 % 
Kärkölä 4 772 -7,3 % 
 
Karstula 4 376 11,4 % 
Tampere 217 421 -7,1 % 
 
Parkano 6 918 11,4 % 
Karjalohja 1 476 -6,7 % 
 
Nurmes 8 308 11,3 % 
Kotka 54 873 -6,5 % 
 
Forssa 17 727 11,3 % 
Naantali 18 824 -6,5 % 
 
Lumijoki 2 059 11,3 % 
Nummi-Pusula 6 186 -6,2 % 
 
Kihniö 2 147 11,0 % 
Kuopio 98 649 -6,0 % 
 
Taivassalo 1 682 10,9 % 
Rovaniemi 60 877 -6,0 % 
 
Taipalsaari 4 840 10,5 % 
Muurame 9 569 -5,9 %   Taivalkoski 4 313 10,5 % 
 
Lähteet: Tilastokeskus 2014a, kuntien talous- ja toimintatilasto 2012; Valtiovarainministeriö 2014b, 
lopullinen valtionosuuslaskelma 2012. 
 
Tutkimuskuntien yhteenlasketut peruspalvelujen nettokustannukset olivat yhteensä 
reilut 23,5 miljardia euroa. Kahdeksan suurimman tutkimuskunnan eli yli 100 000 
asukkaan kuntien osuus oli kolmasosa (33,8 %) kaikista kustannuksista). Kuten edel-
lä on todettu, näissä kunnissa peruspalvelut on myös toteutettu palvelutarpeeseen 
nähden suhteellisen kalliisti. Vastaavasti 189 pienimmän, alle 6 000 asukkaan kunti-
en osuus kaikista kustannuksista oli kymmenesosa (10,6 %). Näistä kunnista noin 
kaksi kolmesta onnistui toteuttamaan peruspalvelunsa palvelutarvetta vastaavin kus-
tannuksin tai edullisemmin, ja lähes puolet suhteellisen edullisesti. 
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4.2 Peruspalvelujen kustannusten ja rahoituksen muutokset 
 
Kuviossa 10 esitetään peruspalvelujen reaalisten nettokustannusten euromääräinen 
muutos tutkimuskunnissa vuosina 2010–2012. Vuodesta 2010 vuoteen 2012 perus-
palvelujen nettokustannukset kasvoivat reaalisesti 2,9 % eli noin 1,5 % vuodessa.  
 
Kuvio 10. Peruspalvelujen reaaliset nettokustannukset tutkimuskunnissa 2010–2012 
 
Euroa/asukas tutkimuskuntien asukasluvun mukaan painotettuna keskiarvona vuoden 2012 rahassa. 
Lähteet: Tilastokeskus 2014a,kuntien talous- ja toimintatilastot 2010, 2011 ja 2012; Tilastokeskus 
2014c, kuntien peruspalvelujen hintaindeksi (KUPHI, 2005=100). 
 
Sosiaali- ja terveystoimen kustannusten osalta reaalinen kasvu oli 4,3 % eli keski-
määrin 2,2 % vuodessa: muutos oli suurinta muussa sosiaali- ja terveystoimessa, 
jossa kustannukset kasvoivat kahdessa vuodessa reaalisesti 6,7 %. Perustervey-
denhuollossa kustannukset kasvoivat reaalisesti 2,9 % ja erikoissairaanhoidossa 
2,7 %. Päivähoidon kustannukset kasvoivat reaalisesti 2,8 %. Esi- ja perusopetuksen 
kustannukset laskivat reaalisesti -1,0 %, kirjaston ja yleisen kulttuuritoimen -4,0 %. 
 
Erikoissairaanhoidon ja perusterveydenhuollon kustannusten kasvu on ollut maltillis-
ta: keskimääräinen kustannusten muutos oli molemmissa alle 1,5 % vuodessa. Vai-
kuttaa siltä, että väestön ikääntymisestä aiheutuva palvelutarpeiden kasvupaine on 
onnistuttu ottamaan kunnissa vastaan sosiaalitoimen vanhustenhuollon avopalve-
luissa. Muun sosiaalitoimen kustannuksissa reaalista kasvua oli noin 3,4 % vuodes-
sa. 
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Esi- ja perusopetuksen kustannusten reaalinen väheneminen noin -0,5 % vuosivauh-
tia viestittää kuntien palvelujen sopeuttamisesta nuorten ikäluokkien pienenemiseen. 
Päivähoidon kustannuskehitys ei näytä sopeutuneen vastaavalla tavalla, vaan kus-
tannukset ovat reaalisesti kasvaneet keskimäärin 1,4 % vuodessa. Kirjaston ja kult-
tuurin kustannusten selvä aleneminen noin -2,0 % vuodessa voi kuvastaa kuntata-
louden tiukkaa tilannetta, jossa peruspalvelujen järjestämisen niukat resurssit on 
kunnissa kohdistettu ensisijaisesti lakisääteisten subjektiivisten palvelujen toteuttami-
seen.  
 
Kuvio 11. Peruspalvelujen nettokustannusten reaalinen muutos tutkimuskunnissa 
2010–2012  
 
Vaaka-akselilla esitetään peruspalvelujen nettokustannus vuonna 2012 (euroa/asukas), pystyakselilla 
peruspalvelujen nettokustannuksen reaalinen muutos prosentteina vuoden 2010 nettokustannuksista 
vuoden 2012 rahassa. Pisteen koko kuvaa kunnan asukaslukua ja väri peruspalvelujen nettokustan-
nusta kuvion 6 kartan mukaan. Viiva kuvaa tutkimuskuntien asukasluvun mukaan painotettuna kes-
kiarvona laskettua nettokustannusten keskimääräistä reaalista muutosta (+2,9 %).  
Lähteet: Tilastokeskus 2014a, kuntien talous- ja toimintatilastot 2010 ja 2012; Tilastokeskus 2014c, 
kuntien peruspalvelujen hintaindeksi (KUPHI, 2005=100). 
 
Kuvio 11 kuvaa peruspalvelujen nettokustannusten reaalista muutosta vuodesta 
2010 vuoteen 2012 kunnittain. Viivan yläpuolelle sijoittuvissa kunnissa reaalinen kus-
tannusmuutos oli tutkimuskuntien painotettua keskiarvoa suurempi, alapuolelle sijoit-
tuvissa pienempi. Nettokustannukset reaalisesti laskivat 32 tutkimuskunnassa: tähän 
joukkoon pääsivät suurista yli 100 000 asukkaan kunnista Helsinki, Vantaa ja Turku, 
keskisuurista 50 000–100 000 asukkaan kunnista Lappeenranta ja Salo sekä 
20 000–50 000 asukkaan kunnista Nokia ja Vihti. Kustannusmuutos oli keskiarvoa 
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pienempi myös suurista kunnista Espoossa ja Tampereella sekä keskisuurista kun-
nista Hämeenlinnassa.  
 
Kuvion 11 mukaan 36 tutkimuskunnassa peruspalvelujen nettokustannukset kasvoi-
vat reaalisesti yli 10 %. Nämä kunnat olivat pääosin pieniä alle 6 000 asukkaan kun-
tia, joissa poikkeuksellisen suuri muutos voi osin johtua vuotuisista tilastovaihteluista. 
20 000–50 000 asukkaan kuntiin kuuluvassa Raaseporissa reaalinen kustannusmuu-
tos oli yli 10 % ja yli 50 000 asukkaan Kotkassa varsin lähellä sitä eli 9,6 %. 
 
Samalla kun peruspalvelujen nettokustannukset kasvoivat vuosina 2010–2012 tutki-
muskunnissa reaalisesti 2,9 %, tutkimuskuntien saamien peruspalvelujen valtion-
osuuksien reaalinen kasvu oli vain 0,7 %. Palvelutarpeita kuvaavan peruspalvelujen 
laskennallisen valtionosuusperusteen reaalinen muutos koko maassa oli samalla ai-
kajaksolla 5,6 %. Valtion ja kuntien välistä rahoitusvastuun jakoa koko maan tasolla 
kuvaava valtionosuusprosentti vuonna 2010 oli 34,08 %, vuoden 2012 toteutetun 
peruspalvelujen valtionosuusleikkauksen jälkeen valtionosuusprosentti putosi 31,42 
prosenttiin. Vuodesta 2010 vuoteen 2012 valtionosuusjärjestelmässä määrätty kun-
nan omarahoitusosuus kasvoi reaalisesti peräti 8,9 %.  
 
Taulukkoon 3 on koottu peruspalvelujen laskennallisen valtionosuusperusteen, val-
tionosuusprosentin ja kuntien omarahoitusosuuden nimelliset muutokset vuosina 
2010–2014. Vuonna 2012 aloitetut valtionosuusleikkaukset ovat jatkuneet edelleen 
vuosina 2013 ja 2014. Leikkaukset on toteutettu valtionosuusprosenttia alentamalla: 
vuodesta 2010 valtionosuusprosentti on pienentynyt 4,51 prosenttiyksikköä, eli valtio 
on peruspalvelujen valtionosuudesta annetun lain voimaantulon jälkeen vähentänyt 
neljässä vuodessa rahoitusosuuttaan peruspalveluihin -13,2 %. Valtionosuusprosen-
tin pienentäminen on samalla kasvattanut kuntien omarahoitusosuutta, jonka nimelli-
nen muutos vuodesta 2010 vuoteen 2014 on ollut 27,2 %. 
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Taulukko 3: Peruspalvelujen laskennallisen valtionosuusperusteen, valtionosuuspro-
sentin ja kuntien omarahoitusosuuden muutokset 2010–2014 
  2010 2011 2012 2013 2014 
Peruspalvelujen valtionosuus-
peruste, nimelliset hinnat 
20 749 748 895 21 316 047 938 23 402 998 978 24 412 474 485 25 159 770 164 
Muutos edellisvuodesta, %  2,7 % 9,8 % 4,3 % 3,1 % 
Valtionosuusprosentti 34,08 % 34,11 % 31,42 % 30,91 % 29,57 % 
Muutos edellisvuodesta, %   0,1 % -7,9 % -1,6 % -4,3 % 
Kunnan omarahoitusosuus, 
nimelliset hinnat 
2 581,36 2 638,32 3 001,49 3 136,92 3 282,60 
Muutos edellisvuodesta, %   2,2 % 13,8 % 4,5 % 4,6 % 
 
Lähde: Valtiovarainministeriö 2014b, lopulliset valtionosuuslaskelmat 2010–2014. 
 
Valtionosuusjärjestelmän tunnistaman laskennallisen palvelutarpeen kasvun aiheut-
tama kustannuslisäys on selkeästi jäänyt kokonaan kuntien rahoitusvastuulle. Tutki-
musaineiston perusteella voi todeta kuntien selvinneen tästä haasteesta laskennalli-
seen palvelutarpeeseen nähden maltillisella peruspalvelujen nettokustannusten nou-
sulla.  
 
Valtion rahoitusosuuden vähentyminen kuitenkin näkyy kuntien taloudessa suhteelli-
sen velkaantuneisuuden kasvuna: vuonna 2010 koko maan kuntien suhteellinen vel-
kaantuneisuus oli 44,5 %, vuonna 2012 jo 48,3 %. Kuntien suhteellinen velkaantu-
neisuus on siis kahdessa vuodessa kasvanut 8,5 %, mikä vastaa valtionosuusjärjes-
telmän kunnan omarahoitusosuudessa reaalisesti tapahtunutta muutosta. 
 
 
4.3 Kuntien ja valtion osuudet peruspalvelujen rahoituksessa 
 
Kuviossa 12 esitetään tutkimuskuntien asukaskohtaisen verotulon vaihtelua, sen 
suhdetta peruspalvelujen laskennalliseen omarahoitusosuuteen ja peruspalvelujen 
laskennalliseen palvelutarpeeseen vuoden 2012 tietojen pohjalta. Kuviossa vaaka-
akselin nollaviivan vasemmalle puolelle sijoittuvien kuntien verotulot ovat peruspalve-
lujen laskennallista omarahoitusosuutta pienemmät. Nämä kunnat eivät siis selviäisi 
peruspalvelujen järjestämisestä ilman valtionosuuden tasausta, vaikka käyttäisivät 
peruspalveluihin kaikki verotulonsa. Kuviosta voi havaita, että suurin osa näistä kun-
nista on asukasluvultaan pieniä ja palvelutarpeiltaan suuria. 
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Kuvio 12. Kunnan verotulojen ja palvelutarpeen suhde tutkimuskunnissa 2012 
 
Vaaka-akselilla esitetään kunnan verotulojen ja peruspalvelujen omarahoitusosuuden erotus (euroa/ 
asukas), pystyakselilla kunnan palvelutarvetta kuvaava peruspalvelujen valtionosuusperuste (euroa/ 
asukas). Pisteen koko kuvaa kunnan asukaslukua ja väri peruspalvelujen nettokustannusta kuvion 6 
kartan mukaan. Vaaka-akselin nollaviiva kuvaa kohtaa, jossa kunnan verotulot ovat peruspalvelujen 
omarahoitusosuuden suuruiset (3001,49 euroa/ asukas vuonna 2012). 
Lähteet: Tilastokeskus 2014a, kuntien talous- ja toimintatilasto 2012; Valtiovarainministeriö 2014b, 
lopullinen valtionosuuslaskelma 2012. 
 
Kunnan verotulojen tulisi toki riittää peruspalvelujen lisäksi myös muiden lakisääteis-
ten kuntapalvelujen järjestämiseen ja välttämättömiin investointeihin. Kuvion 12 pe-
rusteella vaikuttaa, että vain suurimmissa kunnissa verotulot ovat riittävän suuruiset. 
Verotulot yleensä kasvavat kunnan asukasluvun suurentuessa (korrelaatio 0,4) ja ne 
ovat kaupunkimaisissa kunnissa pääsääntöisesti suuremmat kuin maaseutumaisissa. 
Väestöllisen huoltosuhteen kasvaessa verotulot pienentyvät (korrelaatio -0,6). 
 
Kuviosta 13 voi havaita, että kunnan verotulojen ja peruspalvelujen valtionosuuden 
muodostama verorahoitus on suurin siellä, missä peruspalvelujen palvelutarpeet ja 
nettokustannuksetkin ovat suurimmat. Verorahoituksen suuruudella on selvä riippu-
vuussuhde palvelutarpeeseen (korrelaatio 0,9), samoin peruspalvelujen nettokustan-
nukseen (korrelaatio 0,9). Peruspalvelujen valtionosuusjärjestelmän voi siis katsoa 
toimivan oikeansuuntaisesti (vrt. Helin 2010, 80). 
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Kuvio 13. Verorahoituksen ja palvelutarpeen suhde tutkimuskunnissa 2012 
 
Vaaka-akselilla esitetään peruspalvelujen verorahoitus eli kunnan verotulot ja saatu peruspalvelujen 
valtionosuus (euroa/ asukas), pystyakselilla kunnan palvelutarvetta kuvaava peruspalvelujen valtion-
osuusperuste (euroa/ asukas). Pisteen koko kuvaa kunnan asukaslukua ja väri peruspalvelujen netto-
kustannusta kuvion 6 kartan mukaan. 
Lähteet: Tilastokeskus 2014a, kuntien talous- ja toimintatilasto 2012; Valtiovarainministeriö 2014b, 
lopullinen valtionosuuslaskelma 2012. 
 
 
4.4 Valtionosuusjärjestelmän ulkopuolinen verorahoitus peruspalveluihin 
 
Kuntien järjestettäväksi kuuluvien peruspalvelujen kustannuksia ja verorahoitusta 
arvioitaessa on paikallaan selvittää kunnallisen palvelujärjestelmän rinnalla myös yk-
sityisten terveyspalvelujen käyttöön ohjautuvia rahavirtoja. Kelan sairaanhoitovakuu-
tuksen korvaukset perustuvat kokonaan verorahoitukseen: rahaston varat kootaan 
terveysveron luonteisella sairaanhoitomaksulla verovelvollisten tuloista ja valtion bud-
jettirahoituksesta. Kunnallisen perusterveydenhuollon rinnalla toimivaa työterveys-
huoltoa arvioidaan lähinnä esimerkinomaisesti, koska sen korvaukset rahoittavan 
työtulovakuutuksen rahastoon ei ohjaudu vastaavalla tavalla verorahoitusta.  
 
Kela maksoi sairausvakuutuksesta yksityisten avosairaanhoitopalvelujen käytöstä 
korvauksia vuonna 2012 koko maassa lähes 278,3 miljoonaa euroa, mikä on asukas-
ta kohti laskettuna noin 51 euroa/asukas. Taulukosta 4 näkyy eri etuuslajeista mak-
setut korvaukset ja korvattujen palvelujen väestöosuudet. Yksityislääkäreiden palve-
luita käyttäneiden väestöosuus oli reilusti yli neljännes, yksityisten terveysyritysten 
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tarjoamia tutkimuksia ja hoitoja käyttäneiden noin viidennes. Yksityistä hammashoi-
toa käytti vuonna 2012 väestöstä joka viides. Pääosa yksityisen hammashoidon käyt-
täjistä on aikuisia, koska alle 18-vuotiaille kouluterveydenhuolto tarjoaa pääosan 
hammashoidosta (Miettinen ym. 2013, 19–20).  
 
Taulukko 4: Kelan sairaanhoitovakuutuksesta maksetut korvaukset yksityisten avo-
sairaanhoitopalvelujen käytöstä koko maassa 2012 
Etuuslaji Väestöosuus, % Korvaukset, euroa 
Lääkärinpalkkiot 29,7 % 72 921 373 
Hammashoito 19,8 % 126 239 448 
Tutkimus ja hoito 20,4 % 79 114 784 
Yhteensä  278 275 605 
 
Lähde: Kela 2014a, sairausvakuutuskorvaustilasto 2012. 
 
Tutkimuskuntiin vuonna 2012 maksetut sairaanhoitokorvaukset olivat asukasluvun 
mukaan painotettuna keskiarvona valtakunnan keskiarvoa vastaavasti 51 euroa/ 
asukas. Samana vuonna tutkimuskuntien perusterveydenhuollon avopalvelujen 
(hammashoito mukaan lukien) nettokustannukset olivat asukasluvun mukaan paino-
tettuna keskiarvona 459 euroa/asukas. Yksityisten terveyspalvelujen käytöstä mak-
setut korvaukset vastaavat 11,1 % prosenttia kuntien perusterveydenhuollon avohoi-
topalvelujen nettokustannuksista.  
 
Yksityisten hammashoitopalvelujen käytöstä maksetut sairaanhoitokorvaukset olivat 
asukasluvun mukaan painotettuna keskiarvona 23 euroa/asukas, ja kunnallisen pe-
rusterveydenhuollon hammashoidon nettokustannus vastaavasti 77 euroa/asukas. 
Yksityisten hammashoitopalvelujen käyttöön ohjautui Kelan sairaanhoitokorvausten 
kautta 29,9 % kunnallisen hammashoidon nettokustannuksia vastaava määrä vero-
rahoitusta.  
 
Kuvion 14 kartasta voidaan nähdä Kelan maksamien sairaanhoitokorvausten alueel-
linen kohdentuminen tutkimuskuntiin. Yksityisten palvelujen käyttö keskittyy eteläi-
seen ja läntiseen Suomeen sekä kaupunkiseuduille. Yksityisten palvelujen käyttö 
lisääntyy verotettavien tulojen kasvaessa (korrelaatio 0,7) ja kunnan asukasluvun 
kasvaessa (korrelaatio 0,4). Kaupunkimaisiin kuntiin ohjautuu korvauksia yksityisten 
terveyspalvelujen käytöstä enemmän kuin maaseutumaisiin kuntiin. 
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Kuvio 14. Kelan sairaanhoitovakuutuksesta maksetut korvaukset yksityisten avosai-
raanhoitopalvelujen käytöstä tutkimuskunnissa 2012 
 
Euroa/asukas. Luokissa 5, 25, 50, 75 ja 95 prosenttipisteet. 
Lähde: Kela 2014a, sairausvakuutuskorvaustilasto 2012. 
 
Yksityisten terveyspalvelujen käytön sairausvakuutuskorvauksia on pidetty kunnalli-
sia palveluja täydentävänä osana terveydenhuoltojärjestelmää. Toisaalta yksityisten 
terveyspalvelujen tukeminen verovaroista on varsinkin kaupunkiseuduilla voinut joh-
taa tilanteeseen, jossa palvelujen järjestämisvastuussa olevien kuntien terveyspalve-
luja tarjotaan kysyntään nähden niukasti. Tutkimusaineistosta voi varsinkin hammas-
hoidon osalta todeta, että sairausvakuutuskorvauksella tuetusta yksityisestä terveys-
palvelusta on tullut suorastaan julkista palvelua korvaavaa.  
 
Vuonna 2010 työnantajien tarjoaman työterveyshuollon piiriin korvausluokassa II eli 
sairaanhoidossa kuului noin 1,7 milj. työntekijää, noin puolet työikäisestä väestöstä. 
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Työterveyshuollon sairaanhoitopalveluista työnantajille maksetut korvaukset olivat 
vuoden 2012 rahassa noin 172 miljoonaa euroa (Kela 2014c, työterveyshuoltotilas-
to). Vertailun vuoksi asukasta kohti laskettuna tämäkin rahavirta on keskimäärin lä-
hes 32 euroa/asukas. Alueellista jakautumista ei voitu tarkemmin arvioida, koska 
kunnittaista vertailutietoa työterveyshuollon kustannuksista ei ollut saatavilla.  
 
Työterveyshuolto kunnallisen perusterveydenhuollon rinnakkaisjärjestelmänä osal-
taan vähentää kunnallisen terveydenhuollon järjestämisen painetta ja kustannuksia. 
Rinnakkaisjärjestelmän roolin voi olettaa korostuvan sellaisissa kunnissa, joissa työ-
ikäisen ja työllisen väestön osuus on suuri, kuten kaupunkiseuduilla. Näissä kunnissa 
julkinen perusterveydenhuolto on lähitulevaisuudessa uudenlaisen haasteen edessä, 
kun suuret ikäluokat siirtyvät työterveyshuollon piiristä kunnallisten terveyskeskusten 
asiakkaiksi: terveyskeskusten asiakasmäärät lisääntyvät, ja työterveyshuollon hy-
vään ja nopeaan palveluun tottuneet asiakkaat odottavat saavansa laadukkaita julki-
sia terveyspalveluita (ks. esim. Punnonen & Vainio 2013). 
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5 JOHTOPÄÄTÖKSET 
 
Tutkimuksen tavoitteena oli tarkastella kuntien erilaista asemaa kansalaisten perus-
palvelujen toteuttajina sekä selvittää valtion ja kuntien välistä suhdetta peruspalvelu-
jen rahoituksessa. Tavoite muotoiltiin tutkimusongelmaksi seuraavina kysymyksinä: 
- Millaisia kustannuksia peruspalvelujen järjestämisestä kunnille aiheutuu? 
Mitkä palvelutarpeisiin ja olosuhteisiin liittyvät tekijät voivat selittää kuntien vä-
lisiä kustannuseroja? 
- Miten peruspalvelujen järjestämisestä aiheutuvien kustannusten rahoitusvas-
tuu on jakautunut kuntien ja valtion kesken? Millaisia muutoksia rahoitusvas-
tuun jakamisessa on mahdollisesti tapahtunut? 
 
 
5.1 Johtopäätökset peruspalvelujen kustannuksista ja niiden eroista 
 
Tutkimusaineistosta etsittiin vastauksia ensimmäisiin kahteen tutkimuskysymykseen 
tarkastelemalla kuntien peruspalvelujen kustannuksia alueellisesta näkökulmasta ja 
pohtimalla kuntien välisen kustannusvaihtelun taustalla vaikuttavia alue- ja väestöra-
kenteeseen liittyviä tekijöitä. Tutkimusaineiston perusteella voi todeta, että kunnan 
väestöllisen huoltosuhteen kasvaessa myös peruspalvelujen nettokustannukset kas-
vavat. Palvelukustannuksia lisäävä vaikutus on erityisesti korkealla vanhushuoltosuh-
teella (yli 64-vuotiaiden väestöosuus), korkea lapsihuoltosuhde (alle 15-vuotiaiden 
väestöosuus) puolestaan vaikuttaa kustannuksia vähentävästi. Havaintoa selittää 
terveys- ja sosiaalipalvelujen suuri osuus peruspalvelujen nettokustannuksista: yli 64-
vuotiaiden korkea väestöosuus kasvattaa selvästi perusterveydenhuollon, erikoissai-
raanhoidon sekä muun sosiaali- ja terveystoimen kustannuksia.  
 
Palvelutarpeeseen suhteutettuna asukasluvultaan pienemmät kunnat vaikuttavat 
suoriutuvan peruspalvelujen järjestämisestä edullisemmin kuin suuremmat kunnat.  
Peruspalvelujen suhteellinen kalleus lisääntyy kunnan asukasluvun kasvaessa ja 
samoin kunnan verotulojen kasvaessa. Toisaalta Pentti Meklin (2012) toteaa, ettei 
kuntakoon yhteydestä kustannustehokkuuteen voida tehdä suoraan päätelmiä: pal-
velutuotannon kustannuksiin näyttävät vaikuttavan merkittävästi muut tekijät kuin 
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asukasluvulla mitattu koko, ja näillä tekijöillä on vaikutusta kustannuksiin kaiken ko-
koisissa kunnissa (Meklin 2012, 276).  
 
Myös Jarmo Vakkuri, Olavi Kallio, Jari Tammi, Pentti Meklin ja Heikki Helin (2010) 
toteavat, ettei ARTTU-tutkimuskunnissa havaittu systemaattista yhteyttä kuntakoon 
kasvattamisen ja palvelutuotannon tuloksellisuuden välillä. Tutkimusaineiston perus-
teella näytti siltä, että hyvin pienissä ja hyvin suurissa kunnissa eräät palvelut hoide-
taan korkeammilla kustannuksilla muihin kuntaluokkiin verrattuna. Asukasluvultaan 
optimaalisen kuntakoon pohtimisen sijaan olisikin paneuduttava enemmän kuntaor-
ganisaation palveluyksikköjen mittakaavaetujen ja -haittojen kysymyksiin. (Vakkuri 
ym. 2010, 134, 136.) 
 
Pienten ja suurten kuntien suhteellinen kustannusero voi viestittää eroista palvelutuo-
tannon tehokkuudessa tai laadussa. Kuntien palvelutuotannon kustannustehokkuus 
ei kuitenkaan ollut tämän tutkimuksen aiheena, mutta havainnon jatkotutkiskelu voisi 
olla antoisaa. Tarkemmin tutkittavaksi kannattaisi poimia vaikkapa taulukossa 2 esi-
tetyt 30 suhteellisen kallista ja edullista kuntaa. On hyvä huomata myös, että kah-
deksan suurimman kunnan eli yli 100 000 asukkaan kaupunkien peruspalvelujen 
kustannukset muodostivat kolmasosan kaikista palvelukustannuksista, ja näissä 
kunnissa peruspalvelut oli toteutettu palvelutarpeeseen nähden suhteellisen kalliisti. 
Toisaalta suurissa kaupungeissa peruspalvelujen järjestämisen kustannukset ovat 
reaalisesti laskeneet, mikä voi osaksi johtua suurten kaupunkien aloittamasta tuotta-
vuusohjelmatyöstä.  
 
Vaihtoehtoisen selityksen pienten ja suurten kuntien suhteelliselle kustannuserolle 
voi tarjota palvelutarpeiden kuvaamisessa käytetty peruspalvelujen valtionosuuspe-
ruste. Jospa nykyisen peruspalvelujen valtionosuusjärjestelmän laskentatapa ei ku-
vaisikaan kuntien palvelutarpeita ja niistä aiheutuvia kustannuksia oikein? Peruspal-
velujen valtionosuuden laskentakriteerit korostavat väestön ikärakennetta ja sairasta-
vuutta, jotka ovat tutkimusaineistossakin selkeästi peruspalvelujen kustannuksia kas-
vattavia tekijöitä. Periaatteessa järjestelmä siis toimii oikeansuuntaisesti. 
 
Toisaalta nykyinen peruspalvelujen valtionosuusjärjestelmä ei huomioi muiden ter-
veydenhuollon rahoituskanavien kautta ohjautuvia rahavirtoja tai sitä, kuinka suurelle 
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väestöosuudelle kunta käytännössä terveyspalvelut järjestää. Tässä kaupunkiseudut 
saavat palvelukustannuksiin eräänlaista tasoitusta, koska niissä sekä yksityisten ter-
veyspalvelujen että työterveyshuollon käyttö selvästi täydentää kunnallista tervey-
denhuoltojärjestelmää. Sairausvakuutuskorvauksella tuetuista yksityisistä terveyspal-
veluista, etenkin hammashoitopalveluista, on paikoin tullut suorastaan julkista palve-
lua korvaavaa. Kärjistäen voi todeta, että kunnalle kaikkein kustannustehokkainta 
peruspalvelujen järjestämistä on, jos palvelun järjestämiseen saa rahoituksen tarve-
perusteisesti mutta palvelun tuottamisesta ja kustannuksista vastaa lopulta jokin muu 
institutionaalinen rahoittaja ja merkittävässä määrin asiakas itse – omanlaistaan pal-
velujen ulkoistamista tämäkin. 
 
Käynnissä olevan valtionosuusuudistuksen perusperiaatteisiin kuuluu, että jatkossa-
kin valtionosuudet määräytyvät pitkälti kunnan väestön ikärakenteen ja sairastavuu-
den perusteella, joita koskevien kriteerien sisältöä uudistetaan ja ajantasaistetaan. 
Järjestelmää myös yksinkertaistetaan vähentämällä laskentakriteerejä merkittävästi 
ja poistamalla niistä päällekkäisyyksiä. Valtioneuvoston istunnossaan 17.4.2014 hy-
väksymä uudistus siirtyy nyt eduskunnan käsiteltäväksi. Uuden valtionosuusjärjes-
telmän on tarkoitus tulla voimaan 1.1.2015. (Valtiovarainministeriö 2014d.) 
 
 
5.2 Johtopäätökset peruspalvelujen rahoitusvastuun jakautumisesta 
 
Toisena tutkimuskysymyksenä haluttiin selvittää peruspalvelujen järjestämisestä ai-
heutuvien kustannusten rahoitusvastuun jakautumista kuntien ja valtion kesken sekä 
rahoitusvastuun jakamisessa mahdollisesti tapahtuneita muutoksia. 
 
Tutkimusaineisto osoittaa varsin yksiselitteisesti, miten merkittävässä määrin valtio 
on vähentänyt osuuttaan peruspalvelujen rahoituksessa. Peruspalvelujen valtion-
osuudesta annetun lain voimaantulon jälkeen valtio on vähentänyt neljässä vuodessa 
rahoitusosuuttaan peruspalveluihin 13,2 prosenttia. Valtionosuusjärjestelmän tunnis-
taman laskennallisen palvelutarpeen kasvun aiheuttama kustannuslisäys on selkeästi 
jäänyt kokonaan kuntien rahoitusvastuulle. Tutkimusaineistosta voi todeta, että kunti-
en suhteellinen velkaantuneisuus on kasvanut kahdessa vuodessa 8,5 %, mikä vas-
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taa valtionosuusjärjestelmän kunnan omarahoitusosuudessa reaalisesti tapahtunutta 
muutosta. 
 
Vuoden 2014 valtionosuuslaskelmassa verojärjestelmän muutosten kompensaatiot 
kunnille vuosilta 2010–2014 olivat yhteensä 824 miljoonaa euroa. Luvussa 2.4 esite-
tystä kuviosta 3 voi todeta, että samana vuonna valtionosuusleikkaukset alentavat 
peruspalvelujen valtionosuuden tasoa yhteensä 1,118 miljardia euroa. Heikki Helinin 
(2012a) käsityksen mukaisesti voidaan katsoa valtionosuusleikkausten kohdistuvan 
kuntien entisiin verotuloihin. 
 
Tutkimus vahvistaa Tanja Matikaisen (2014) väitöstutkimuksessaan esittämän pää-
telmän, jonka mukaan kuntien ja valtion välistä kustannustenjakoa koskeva rahoitus-
periaate ei toteudu: valtio ei huolehdi velvollisuudestaan turvata kunnille riittävät voi-
mavarat taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten perusoikeuksien toteuttami-
seen liittyviin tehtäviin. Samaa viestiä ovat muutkin kuntatalouden ja oikeustieteen 
asiantuntijat yrittäneet julkisuudessa välittää. 
 
Peruspalvelujen valtionosuusjärjestelmän palvelutarpeita ja olosuhdetekijöitä kuvaa-
vien laskentakriteerien merkitys jää toisarvoiseksi, jos järjestelmässä on mahdolli-
suus valtion yksipuolisesti toteuttamiin muutoksiin kuten lakisääteisten uusien ja laa-
jentuvien tehtävien antamiseen ja peruspalvelujen sisältöä määrävään uuteen nor-
minantoon ilman näiden muutosten edellyttämän riittävän rahoituksen turvaamista. 
Erityisen vaikea kysymys on poliittisiin päätöksiin perustuvat yksipuoliset muutokset 
kuten valtiontalouden menosäästöinä toteutettavat valtionosuusrahoituksen leikkauk-
set ja verojärjestelmän muutosten kompensointi valtionosuusjärjestelmän kautta.  
 
Peruspalvelujen valtionosuusjärjestelmän tarkoituksena on varmistaa kuntien vas-
tuulla olevien peruspalvelujen saatavuus siten, että kansalaiset voivat saada tietyn 
tasoiset peruspalvelut asuinpaikastaan riippumatta: siispä järjestelmää ei tule käyttää 
muihin tarkoitusperiin kuin palvelujen rahoitustarpeisiin (vrt. Matikainen 2014, 342). 
Samoin valtionosuusprosentin muuttamisen tulisi olla mahdollista vain kuntien tehtä-
vien laadun ja laajuuden muutoksen perusteella. Peruspalvelujen valtionosuusjärjes-
telmän todellista toimivuutta kuntien peruspalvelujen rahoituksessa on vaikea arvioi-
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da juuri näiden järjestelmän alkuperäisestä tarkoituksesta poikkeavien muutosten 
takia. 
 
 
5.3 Lopuksi: Sosiaali- ja terveydenhuollon rahoituksen uudistustarpeista 
 
Yli kaksi kolmasosaa kuntien peruspalvelujen nettokustannuksista aiheutuu terveys- 
ja sosiaalipalveluista, joissa myös väestön ikääntymisestä aiheutuva palvelutarpei-
den kasvupaine on suurin. Sosiaali- ja terveydenhuollon kustannuskehityksen hallinta 
onkin sekä kuntatalouden että koko julkisen talouden kohtalonkysymys: kyse on kan-
salaisten hyvinvoinnille keskeisistä perusoikeuksista, joihin käytetään myös merkittä-
vin osa verovaroista. Tutkimusaineiston perusteella vaikuttaa, että kasvupaine on 
onnistuttu ottamaan kunnissa vastaan sosiaalitoimen vanhustenhuollon avopalve-
luissa: erikoissairaanhoidon ja perusterveydenhuollon kustannusmuutos on ollut kes-
kimäärin alle 1,5 % vuodessa, kun taas muun sosiaalitoimen kustannuksissa reaalis-
ta kasvua oli noin 3,4 % vuodessa. Kuntien sosiaali- ja terveyspalvelujen yhteensovit-
taminen ja oikeanlainen hoidon porrastus onkin ollut sosiaali- ja terveydenhuollon 
toimialojen palvelujärjestelmien kehittämisen keskeisenä tavoitteena (esim. Pekuri-
nen ym. 2011). 
 
Sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenneuudistuksen valmistelu jatkuu nykyisistä 
erityisvastuualueista rakentuvan viiden vahvan sote-alueen mallin pohjalta. Mallin 
eduksi voi katsoa sen tukevan sosiaali- ja terveydenhuollon nykyistä syvällisempää 
integraatiota alueellisella tasolla. Rahoituksen näkökulmasta uudistuksella pyritään 
saavuttamaan kuntien rahoituksen osalta ns. leveämmät hartiat (esim. Pekurinen ym. 
2011, 47). Suurempi väestöpohja kyllä tasaa mahdollisia kuntien kustannuspiikkejä, 
mutta ei ratkaise terveydenhuollon monikanavaisen rahoitusjärjestelmän keskeisiä 
ongelmia. Suurempi väestöpohja ei myöskään ratkaise kuntien peruspalvelutehtävien 
ja niiden rahoituksen epäsuhdasta johtuvaan talousahdinkoon liittyviä ongelmia. So-
te-uudistuksessa varsin mittava osa kuntataloudesta näyttää olevan etääntymässä 
kauas peruskuntien päätösvallasta, mikä saattaa lisätä taloudellista epävarmuutta 
kunnissa edelleen. 
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Sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenneuudistuksen vaikutukset terveydenhuol-
lon rahoitusjärjestelmään ovat vielä avoinna. Uudistukseen liittyen hallitus on kuiten-
kin päättänyt syksyn 2013 rakennepoliittisessa ohjelmassaan laatia laajapohjaisen 
selvityksen sosiaali- ja terveydenhuollon monikanavaisen rahoituksen purkamisvaih-
toehdoista ja niiden vaikutuksista. Nykyisen terveydenhuollon rahoitusjärjestelmän 
katsotaan aiheuttavan monenlaisia ongelmia, joista kansalaisten välistä eriarvoisuut-
ta ei voi pitää vähäisimpänä. Suomen terveydenhuoltoa on muihin OECD- maihin 
verrattuna pidetty sekä alueellisesti että väestöryhmien kesken epäoikeudenmukai-
sesti jakautuneena (Pekurinen ym. 2011, 36). 
 
 Monikanavaisen rahoituksen purkaminen olisi erityisen tärkeää terveydenhuoltojär-
jestelmän tehokkuuden kannalta: julkisen rahoituksen huomioiminen yhtenä verora-
hoituksen kokonaisuutena poistaisi julkisten ja yksityisten terveyspalvelujen päällek-
käisiä toimintoja ja kustannusvastuun siirtelyä (vrt. Pekurinen ym. 2011). Ajan mit-
taan tämä vähentäisi terveydenhuollon kokonaismenoja, joihin varsin suuri osa kan-
salaisten yhteistä verorahoitusta käytetään.  
 
Rakenteiden muutos on aina vaikeaa, koska se edellyttää totuttujen raja-aitojen kaa-
tamista. Varsinkin suurien rahoitusjärjestelmien muutostilanteet ovat hankalia: joku 
taho kokee aina voittavansa, toinen häviävänsä. Terveydenhuollon rahoitusjärjestel-
män kokonaisuudistuksen onnistuminen edellyttäisi juuri eduskuntakäsittelyyn val-
mistuneen peruspalvelujen valtionosuusjärjestelmän perusteellista uudelleentarkas-
telua heti tuoreeltaan. Todellisia ratkaisuja nykyisten järjestelmien ongelmiin ei kui-
tenkaan voi odottaa saavuttavansa liian pienin askelin. 
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LIITE 1: TUTKIMUKSESSA KÄYTETTY TILASTOAINEISTO 
 Tilastokeskus: Kuntien talous- ja toimintatilastot 2010, 2011 ja 2012 
Tietokannasta kunnittain kerätyt tunnusluvut 
30 Asukasluku 31.12.2012 
141 Verotettavat tulot 2011, €/asukas 
220 Verotulot,  €/asukas 
394 Suhteellinen velkaantuneisuus, % 
1570 Sosiaali- ja terveystoimen nettokustannukset, €/asukas 
1680 Lasten päivähoidon nettokustannukset, €/asukas 
3100 Perusterveydenhuollon avohoidon (pl. hammashuolto) nettokustannukset, €/asukas 
3220 Hammashuollon nettokustannukset, €/asukas 
3265 Perusterveydenhuollon vuodeosastohoidon nettokustannukset, €/asukas 
3300 Erikoissairaanhoidon nettokustannukset, €/asukas 
3365 Ympäristöterveydenhuollon nettokustannukset, €/asukas 
3484 Esiopetuksen nettokustannukset, €/asukas 
3520 Perusopetuksen nettokustannukset, €/asukas 
3970 Kirjaston nettokustannukset, €/asukas 
4195 Muun kulttuuritoimen nettokustannukset, €/asukas 
4794 Käyttötalouden nettokustannukset yhteensä, €/asukas 
Tutkimusaineistossa käytetty peruspalvelujen luokittelu 
Perusterveydenhuolto: laskettu yhteen tunnusluvut 3100, 3220, 3265 ja 3365. 
Erikoissairaanhoito: tunnusluku 3300 
Muu sosiaali- ja terveystoimi: tunnusluvusta 1570 vähennetty tunnusluvut 1680, 3100, 3220, 3265, 3300 ja 3365 
Päivähoito: tunnusluku 1680 
Esi- ja perusopetus: laskettu yhteen tunnusluvut 3484 ja 3520 
Kirjasto ja kulttuuri: laskettu yhteen tunnusluvut 3970 ja 4195 
 Kela: Sairausvakuutuskorvaustilasto 2012 
Tietokannasta kunnittain kerätyt tunnusluvut 
Etuuslajit: Lääkärinpalkkiot, Hammashoito, Tutkimus ja hoito 
Väestöosuudet 
Korvaukset euroa 
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